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OPINIA PRAWNA
w sprawie dopuszczalnosci ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw

w drodze rozporzadzen wydawanych przez organy wtadzy wykonawczej

l. Szczegétowy przedmiot opinii

Opinia dotyczy udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy dopuszczalne jest
ograniczenie konstytucyjnych wolnosci i praw w drodze rozporzgdzen wydawanych
przez organy wiladzy wykonawczej. Rozwazania w opinii dotyczg konkretnej sytuac;ji
faktycznej, tj. ograniczenia okreslonej w art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483, ze zm.; dalej jako: Konstytucja RP)
wolnosci dziatalnosci gospodarczej oraz okre$lonej w art. 52 Konstytucji RP wolnosci
poruszania sie, ktore to wolnosci doznaty ograniczenia na podstawie dwoch

rozporzgdzen:



rozporzgdzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 491,
ze zm.);

rozporzagdzenia Rady Ministrow z dnia 19 kwietnia 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku

z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 697).

Tezy opinii

Organy wtadzy wykonawczej w ,normalnym” stanie funkcjonowania panstwa,

tj. poza przypadkami wprowadzenia jednego z przewidzianych w Konstytucji RP
standw nadzwyczajnych, nie sg uprawnione do ograniczania konstytucyjnych
wolnosci i praw (w tym wolnosci dziatalnosci gospodarczej i wolnosci
przemieszczania sie) w drodze rozporzgdzen.

W zwigzku z zagrozeniem zakazeniami wirusem SARS-CoV-2, Rada Ministrow,
korzystajgc z kompetencji przyznanych jej w art. 232 Konstytucji RP, powinna
wprowadzi¢ stan kleski zywiotowej. Stan kleski zywiotowej jest konstytucyjnie
okreslong instytucjg, przeznaczong do zapobiezenia skutkom katastrof
naturalnych lub awarii technicznych oraz ich usuniecia, a do tego typu zjawisk
nalezy zaliczy¢ stan epidemii zwigzany z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-
CoV-2.

Z konstytucyjng regutg ograniczenia wolnosci i praw wytacznie w drodze ustawy
zerwano, wprowadzajgc przepisy zwigzane z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem epidemii wywotanej wirusem SARS-CoV-2.
Cato$¢ ograniczen wolnosci i praw zostata przeniesiona z ustawy do
rozporzgdzenia.

Nowelizacja ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i chordb zakaznych u ludzi dokonana ustawg z dnia 2 marca 2020 r.

0 szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. 2020 r. poz. 374, ze zm.) nie
polegata na wprowadzeniu ograniczen w zakresie korzystania z praw i wolnosci
jednostki poprzez przyjecie stosownych merytorycznych rozwigzan ustawowych

przewidujgcych takie ograniczenia wraz z mozliwoscig regulowania bardzo



szczegotowych zagadnien technicznych na poziomie rozporzgdzenia. Polegata
ona wytgcznie na wyposazeniu wprost Rady Ministrow w kompetencje do
wprowadzania takich ograniczen, bez dostatecznego zawarcia kompetencji

w samej ustawie o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych
u ludzi.

5. Samoistna dziatalnos¢ prawotwércza Rady Ministrow spowodowata objecie
regulacjami rozporzgdzenia materii ustawowej i naruszenie wielu
podstawowych wolnosci i praw jednostki, w tym wolnosci dziatalnosci
gospodarczej okreslonej w art. 22 Konstytucji RP oraz wolnosci

przemieszczania sie okreslonej w art. 52 Konstytucji RP.

lll. Tres¢ kwestionowanej materii normatywnej

Jak wynika z art. 92 ust. 1 in principio Konstytucji RP, rozporzgdzenia sg
wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegotowego
upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Tak wiec dla wydania
rozporzgdzenia niezbedna jest ustawa, w ktorej zawartej jest upowaznienie do jego
wydania. Podstawe dla wydania obu rozporzadzeh wymienionych w punkcie |.
stanowity przepisy ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i chorob zakaznych u ludzi (tj. Dz.U. z 2020 r. poz. 1845, ze zm.).
Rozporzgdzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r.' zostalo wydane na
podstawie art. 46 ust. 2 i 4 tej ustawy, zas rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia
19 kwietnia 2020 r. — na podstawie art. 46a i art. 46b pkt 1-6 i 8—12 tej ustawy.

W my$|l powotanego art. 46 ust. 1 ustawy, jezeli zagrozenie epidemiczne lub
epidemia wystepuje na obszarze wiecej niz jednego wojewodztwa, stan zagrozenia
epidemicznego lub stan epidemii ogtasza i odwotuje, w drodze rozporzgdzenia,
minister wiasciwy do spraw zdrowia w porozumieniu z ministrem wiasciwym do
spraw administracji publicznej, na wniosek Gtownego Inspektora Sanitarnego.

Z kolei w mys| powotanego art. 46 ust. 4 ustawy w rozporzgdzeniach, o ktérych
mowa w ust.1 i 2, mozna ustanowic: 1) czasowe ograniczenie okreslonego sposobu
przemieszczania sie, 2) czasowe ograniczenie lub zakaz obrotu i uzywania

okreslonych przedmiotow lub produktdow spozywczych, 3) czasowe ograniczenie

1 Na podstawie tego aktu prawnego od dnia 20 marca 2020 r. do odwotania na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej ogtoszono stan epidemii w zwigzku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2 (§
1). Stan ten zastgpit wczesniej wprowadzony stan zagrozenia epidemicznego na podstawie
rozporzgdzenia Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. (Dz.U. 2020 r. poz. 433).



funkcjonowania okreslonych instytucji lub zaktadow pracy, 4) zakaz organizowania
widowisk i innych zgromadzen ludnosci, 5) obowigzek wykonywania okreslonych
zabiegéw sanitarnych, jezeli wykonanie ich wigze sie z funkcjonowaniem
okreslonych obiektéw produkcyjnych, ustugowych, handlowych lub innych obiektow,
6) nakaz udostepnienia nieruchomosci, lokali, terenébw i dostarczenia srodkow
transportu do dziatan przeciwepidemicznych przewidzianych planami
przeciwepidemicznymi,

7) obowigzek przeprowadzenia szczepiehn ochronnych, o ktérych mowa w ust. 3 oraz
grupy osob podlegajgce tym szczepieniom, rodzaj przeprowadzanych szczepienh
ochronnych — uwzgledniajgc drogi szerzenia sie zakazen i chordb zakaznych oraz
sytuacje epidemiczng na obszarze, na ktéorym ogtoszono stan zagrozenia
epidemicznego lub stan epidemii.

Stanowigce podstawe drugiego z rozporzadzen przepisy, tj. 46a i art. 46b
ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi, zostaty dodane na podstawie ustawy z dnia 2 marca 2020 r.

0 szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem,

i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuaciji
kryzysowych (Dz.U. z 2020 r. poz. 374). Zmiana ta zostata wprowadzona zwigzku

z zagrozeniem zakazeniami wirusem SARS-CoV-2. Na skutek rozwijajgcej sie
pandemii, polski ustawodawca podjgt dziatania legislacyjne polegajace na zmianie
wspomnianej ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i chordb zakaznych u ludzi, wprowadzane regulacjami szczegdlnymi,
poczynajgc od ww. ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych.

Zgodnie z art. 46a ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi, w przypadku wystgpienia stanu
epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego o charakterze i w rozmiarach
przekraczajgcych mozliwosci dziatania wiasciwych organdéw administracji rzgdowej
i organéw jednostek samorzadu terytorialnego, Rada Ministrow moze okreslic,

w drodze rozporzgdzenia, na podstawie danych przekazanych przez ministra
wiasciwego do spraw zdrowia, ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych, ministra

wiasciwego do spraw administracji publicznej, Gtownego Inspektora Sanitarnego



oraz wojewodow: 1) zagrozony obszar wraz ze wskazaniem rodzaju strefy, na ktérym
wystgpit stan epidemii lub stan zagrozenia epidemicznego, 2) rodzaj stosowanych
rozwigzan — w zakresie okreslonym w art. 46b — majgc na wzgledzie zakres
stosowanych rozwigzan oraz uwzgledniajgc biezgce mozliwosci budzetu panstwa
oraz budzetow jednostek samorzgdu terytorialnego.

Z kolei wedle art. 46b, w rozporzgdzeniu, o ktorym mowa w art. 46a, mozna
ustanowic: 1) ograniczenia, obowigzki i nakazy, o ktérych mowa w art. 46 ust. 4;
2) czasowe ograniczenie okreslonych zakreséw dziatalnosci przedsigbiorcow;
3) czasowg reglamentacje zaopatrzenia w okreslonego rodzaju artykuty;
4) obowigzek poddania sie badaniom lekarskim oraz stosowaniu innych srodkéw
profilaktycznych i zabiegow przez osoby chore i podejrzane o zachorowanie;
5) obowigzek poddania sie kwarantannie; 6) miejsce kwarantanny; 7) czasowe
ograniczenie korzystania z lokali lub terenéw oraz obowigzek ich zabezpieczenia;
8) nakaz ewakuacji w ustalonym czasie z okreslonych miejsc, terenow i obiektéw;
9) nakaz lub zakaz przebywania w okreslonych miejscach i obiektach oraz na
okreslonych obszarach; 10) zakaz opuszczania strefy zero przez osoby chore

i podejrzane o zachorowanie; 11) nakaz okreslonego sposobu przemieszczania sie.

IV. Intencjai cel wprowadzonych zmian

Jak wynika z art. 34 ust. 2 Regulaminu Sejmu2, do projektu ustawy nalezy
dotagczy¢ uzasadnienie. Powinno ono zawiera¢ wyjasnienie potrzeby i celu wydania
ustawy, przedstawienie rzeczywistego stanu w dziedzinie, ktéra ma bycC
unormowana, wykazywanie roznicy pomiedzy dotychczasowym a projektowanym
stanem prawnym, przewidywane skutki spoteczne, gospodarcze, finansowe i
prawne, wskazanie zrodta finansowania, jezeli projekt ustawy pocigga za sobg
obcigzenie budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego,
przedstawienie zatozen projektéw podstawowych aktow wykonawczych,
oswiadczenie o0 zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej albo
oSwiadczenie, ze przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety prawem Unii
Europejskiej.

W uzasadnieniu ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach

zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19 jedynie

2 Zob. Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu, t.j. M.P.
z2019r. poz. 1028, ze zm.



w sposob ogolny wskazano, ze okresSlone w niej zostaty ,(...) w szczegdlnoSci
zasady i tryb zapobiegania oraz zwalczania zakazenia i rozprzestrzeniania sie
choroby zakaznej u ludzi, wywotanej wirusem SARS-CoV-2, w tym zasady i tryb
podejmowania dziatan przeciwepidemicznych i zapobiegawczych w celu
unieszkodliwienia zrodet zakazenia i przeciecia drog szerzenia sie choroby, zadania
organdéw administracji publicznej w zakresie zapobiegania oraz zwalczania tej
choroby, uprawnienia i obowigzki Swiadczeniobiorcéw, Swiadczeniodawcow oraz
os6b przebywajgcych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie
zapobiegania oraz jej zwalczania oraz zasady pokrywania kosztéw realizacji zadan
zwigzanych przeciwdziataniem COVID-19, w szczegdlnoéci tryb finansowania
Swiadczen opieki zdrowotnej dla osob z podejrzeniem zakazenia lub zakazeniem tg
chorobg w celu zapewnienia tym osobom wtasciwego dostepu do diagnostyki

i leczenia™s.

Wymaga odnotowania, ze autor projektu — a jest nim Rada Ministréw — nie
odniost sie w sposob szczegotowy do zmian wprowadzonych nowymi przepisami
w zakresie art. 46a i 46b. Nalezy zwréci¢ uwage, ze na podstawie tych przepiséw
mozliwa jest ingerencja w konstytucyjnie okreslone wolnosci i prawa w drodze aktow
wykonawczych (rozporzgdzen). W ten sposéb Rada Ministréw zrezygnowata wiec
z formalnego i przewidzianego w art. 232 Konstytucji RP wprowadzenia stanu kleski
zywiotowej. Uznata, Zze przyznane jej zwykte srodki konstytucyjne w rozumieniu art.
228 ust. 1 Konstytucji sg wystarczajgce, aby opanowac istniejgcy stan epidemii.
Dopuszczajgc nawet — o czym szczegotowo w dalszej czesci przedmiotowej opinii —
ze takie zjawisko nie jest definitywnie wykluczone, nalezy zauwazyC, ze regulacja
ustawowa pozostaje dalece niedookreslona, nie zawierajgc nawet wytycznych
dotyczgcych tresci rozporzgdzenia.

Wprowadzone w ten sposob regulacje prawne we wskazanym powyzej zakresie
nie zostaty de facto w zaden jasny i klarowny sposob uzasadnione. Trudno uznac za
uzasadnienie tak daleko idgcych zmian, moggcych ingerowa¢ w materie
konstytucyjng przy pomocy aktéw podustawowych, lakonicznego stwierdzenia,
zgodnie z ktorym celem ustawy jest ,(...) zwiekszenie efektywnosci dziatan Rady

Ministréw oraz administracji rzgdowej i samorzgdowej w sytuacjach zwigzanych

3 Zob. uzasadnienie projektu ustawy dostepne pod adresem internetowym: https://orka.sejm.gov.pl/
Druki9ka.nsf/0/A327A8EB6A5F134BFC125851E00782C2E/%24File/265.pdf [dostep w dniu 18.01.2021
r.]



z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem choréb zakaznych u ludzi oraz
wywotanych nimi sytuacjach kryzysowych™.

Dotgczenie do projektu ustawy jego uzasadnienia, stanowigce prawny
obowigzek projektodawcy, ma donioste znaczenie. Stanowi ono bowiem istotny
materiat legislacyjny®. W literaturze podkresla sie, ze uzasadnienie nie powinno
zawierac¢ jedynie prostego opisu tresci ustawy, tylko dostarcza¢ wszelkich istotnych
informacji na temat projektowanych rozwigzan. Pomimo braku wyraznie
sformutowanej w tym zakresie normy prawnej nalezy uznac, ze opatrzenie projektu
ustawy rzetelnym uzasadnieniem jest obowigzkiem projektodawcy, ktorego
korelatem powinna by¢ powinno$¢é Sejmu wykorzystania tegoz uzasadnienia
w pierwszej fazie prac parlamentarnyché. Ponadto w literaturze wskazuje sie
réwniez, ze uzasadnienie do projektu ustawy powinno zawierac informacje, ktére sg
niezbedne dla Sejmu, aby mdgt racjonalnie prowadzi¢ dalsze prace legislacyjne’.
Stwierdzi¢ nalezy, ze w zakresie zmian wprowadzonych nowymi przepisami —
art. 46a i 46b — majgcych donioste znaczenie, bo pozwalajgcych organom wiadzy
wykonawczej ogranicza¢ w drodze aktéw podustawowych wolnosci i prawa jednostki,
uzasadnienie projektu ustawy nie spetnia wymogoéw okreslonych w art. 34 ust. 2

Regulaminu Sejmu.

V. Dopuszczalnos¢ ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw

Kazda jednostka zyje w spoteczenstwie, ktore ustanawia prawo regulujgce
zaréwno zycie poszczegolnych jednostek jak i spoteczenstwa jako catosci. Prawo ma
bowiem uwzglednia¢ zaréwno interesy poszczegodlnych jednostek jak i dobro ogétu,
ktdre niekoniecznie zawsze musi pozostawiaC tozsame z interesami jednostki. Taki

stan rzeczy rodzi potrzebe ograniczenia praw jednostki w celu zapobiezenia

4 Zob. uzasadnienie projektu ustawy dostepne pod adresem internetowym: https://orka.sejm.gov.pl/
Druki9ka.nsf/0/A327A8EB6A5F134BFC125851E00782C2E/%24File/265.pdf [dostep w dniu 18.01.2021

r.]

5 Zob. G. Koksanowicz, Nadawanie biegu inicjatywom ustawodawczym w $wietle Regulaminu Sejmu,
.Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 1, s. 16.

6 Zob. S. Wronkowska, W sprawie postepowania legislacyjnego w przepisach Regulaminu Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 2, s. 76. Autorka w swoich rozwazaniach
postuluje, aby wprowadzi¢ mechanizm zwrdcenia wnioskodawcy projektu w sytuacji, gdy nie spetnia
on wymagan regulaminowych.

7 Zob. J. Géral, Regulamin Sejmu a praktyka, opracowanie przedstawione w ramach konferencji nt.
-Regulamin Sejmu w praktyce parlamentarnej’, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 2, s. 46.



potencjalnym lub realnym ich kolizjom z interesami catego spoteczenstwa. Takze
zwigzki i wzajemne zaleznosci pomiedzy poszczegdlnymi wolnosciami i prawami
implikujg potrzebe ich rozgraniczenia. Zapobiega to przypadkom naduzywania tych
praw. Nalezy wiec uznac, podobnie jak uczynit to ustawodawca konstytucyjny, ze
kazda normatywna regulacja wolnosci i praw jednostki musi umozliwia¢ okreslenie
ich granics.

W art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ustanowiono reguty dotyczgce ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw. Zgodnie z tym przepisem:
,<Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony
srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb.
Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw”. Polski ustawodawca
konstytucyjny zastosowat wiec regute powszechnie uznawang w prawodawstwie
konstytucyjnym panstw demokratycznych, zgodnie z ktdérg ustalenie granic
konstytucyjnych wolnosci i praw moze by¢ dokonane tylko w ustawie. Liczne
argumenty przemawiajg za stusznoscig takiej regulaciji.

Po pierwsze, cztonkowie parlamentu uchwalajgcy ustawy majg petng
Swiadomos¢ faktu, ze ich mandat pochodzi z wyboru, ich reelekcja na kolejng
kadencje jest zas bezposrednio uzalezniona od gtoséw wyborcow. Z tego wzgledu
pozostajg oni zobligowani do przywigzywania znacznie wigekszej wagi do
problematyki nalezytej ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw, niz sg sktonni to
czyni¢ cztonkowie réznego rodzaju organdéw wykonawczych, ktérzy nie posiadajg tak
silnego mandatu.

Po drugie, cztonkowie parlamentu uchwalajgcy ustawy nie ponoszg
odpowiedzialno$ci za ich pdzniejszg praktyczng realizacje. Wtadza ustawodawcza
jedynie stanowi prawo, zas$ jego wykonywanie nalezy do kompetencji wtadzy
wykonawczej. Tak wiec postowie i senatorowie zasadniczg wage przywigzujg do
samego ksztattu ustanawianych regulacji ustawowych, w tym do ich zgodnosci
z Konstytucjg RP. Dzieki temu sg oni, co do zasady, bardziej sktonni do kierowania
sie interesami obywateli, zwracajgc uwage na koniecznos¢ mozliwie daleko idgcego

poszanowania konstytucyjnych praw i wolnosci tych ostatnich.

8 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 176.



Po trzecie, procedura ustawodawcza jest trybem stosunkowo ztozonym
i dtugotrwatym. Obejmuje prawem okreslone stadia i etapy, ktore muszg trwac przez
przewidziany prawem czas. Ta dtugotrwatosc i ztozono$¢ procedury ustawodawczej,
sprawia, ze ustawy sg o wiele bardziej trwate i stabilnie niz akty podustawowe,
bowiem o wiele trudniejsze jest dokonanie ich zmiany. Zwigzana z tym wieksza
stabilnos¢ ustaw w porownaniu z aktami podustawowymi jest korzystna z punktu
widzenia poszanowania konstytucyjnych praw i wolnosci jednostek. Nawet jezeli
dana ustawa ogranicza wspomniane prawa i wolnosci, jednostki majg pewnosc, ze
ograniczenie to bedzie wzglednie trwate i nie ulegnie szybkiej i nieoczekiwanej
zmianie.

Po czwarte, procedura ustawodawcza jest jawna. Z tego wzgledu osoby
zainteresowane danym projektem mogg z odpowiednim wyprzedzeniem zorientowaé
sie, jaki ksztatt przybiera projekt tej ustawy i jak mocno zagraza on ich
konstytucyjnym prawom i wolnosciom. W przypadku sprzeciwu wobec
proponowanych rozwigzan, mozliwe jest manifestowanie swojego stanowiska
poprzez wykorzystanie srodkbw masowego przekazu czy organizacji spotecznych
lub inne niz parlament instytucji panstwowych, np. Rzecznika Praw Obywatelskich.
Ponadto obywatele majg tez mozliwos¢é korzystania w tym zakresie ze
sformalizowanych $rodkéw prawnych oddziatywania na prawodawce,
zagwarantowanych w ustawie z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej
w procesie stanowienia prawa®. Tymczasem procedura przyjmowania
podustawowych aktow prawnych absolutnie nie gwarantuje takiego samego poziomu
jawnosci, jak to ma miejsce w przypadku procedury ustawodawczej°.

Zawarty w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wymog ustanawiania ograniczen
konstytucyjnych praw i wolnosci "tylko w ustawie" bynajmniej nie oznacza, ze
wszystkie tego rodzaju ograniczenia rzeczywiscie muszg by¢ ustanawiane tylko
i wylgcznie w ustawach. Wprawdzie w niektorych orzeczeniach Trybunat
Konstytucyjny przesadzit, ze sformutowanie "tylko w ustawie" wskazuje na wole
ustrojodawcy zasadniczego wykluczenia mozliwosci ustanawiania ograniczen

w rozporzgdzeniu, nawet jezeli spetnia ono wymogi z art. 92 Konstytucji RP

9Dz. U.z2017 r. poz. 248, ze zm.

10 Zob. M. Szydto, Wolno$é dziatalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe, Warszawa 2011,
s. 1091 n.



("W odniesieniu do sfery wolnosci i praw cztowieka zastrzezenie wytgcznie
ustawowej rangi unormowania ich ograniczen nalezy pojmowac dostownie,

z wykluczeniem dopuszczalnosci subdelegacji")!'. Trybunat Konstytucyjny uznat
wiec, ze sformutowanie "tylko w ustawie" zamieszczone w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP ma odmienng treS¢ merytoryczng niz wystepujgca na gruncie art. 22 Konstytucji
RP formuta "w drodze ustawy", dozwalajgca na wykorzystywanie do ograniczania
wolnosci dziatalnosci gospodarczej aktow w postaci rozporzgdzen2,

Wprawdzie co do zasady nalezy sie zgodzi¢ ze stanowiskiem Trybunatu
Konstytucyjnego, zgodnie z ktérym sformutowania ,tylko w ustawie” oraz ,w drodze
ustawy” posiadajg odmienng tres¢ merytoryczng. Nie oznacza to jednak, ze
ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci innych niz przewidziana w art. 22
wolnosc¢ dziatalnosci gospodarczej w ogdle nie mogg by¢ zamieszczane
w rozporzadzeniach lub w innych aktach normatywnych podustawowych. Sam
Trybunat przyznat to réwniez, stwierdzajgc, ze ,Konstytucyjna zasada wytgcznosci
ustawy w sferze praw cztowieka nie wyklucza przekazywania pewnych spraw
zwigzanych z urzeczywistnianiem wolnosci i praw konstytucyjnych do unormowania
w drodze rozporzgdzen”3. Prowadzi to do konkluzji, ze w przypadku ograniczen
konstytucyjnych praw i wolnosci na podstawie art. 31 ust. 3 prymat i pierwszenstwo
ustawy (wlasnie z uwagi na wystepujgcy w tym przepisie Konstytucji RP wymog
SLylko w ustawie”) powinny odgrywa¢ o wiele istotniejszg role niz w przypadku
ograniczania wolnosci dziatalno$ci gospodarczej na podstawie art. 22 Konstytucji RP.

Zgodzi¢ sie trzeba ze stanowiskiem prezentowanym w orzecznictwie,
znajdujgcym rowniez wsparcie w literaturze, ze w kazdej sytuacji, gdy ograniczenie
konstytucyjnych praw i wolnosci obywa sie na podstawie aktu podustawowego ,(...)
niedopuszczalne jest przyjmowanie w ustawie uregulowan blankietowych,
pozostawiajgcych organom wtadzy wykonawczej czy organom samorzgdu lokalnego

swobode normowania ostatecznego ksztattu owych ograniczen, a w szczegolnosci

11 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 maja 1998 r., sygn. akt U 5/97.
12 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt P 24/05.

13 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02.
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wyznaczania zakresu tych ograniczen4. Ustawa musi samodzielnie okreslaé
podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i wolnosci's.

Przy ograniczaniu konstytucyjnych praw i wolnosci na podstawie art. 31 ust. 3
Konstytucji RP kompletnos¢ i szczegdtowosC¢ regulacji ustawowej powinna byc¢
znacznie zwiekszona. Dlatego nalezy podkreslic, ze przepisy stanowione na
poziomie rozporzgdzenia, oprécz tego, ze nie mogg regulowa¢ podstawowych
konstytucyjnych wolnosci i praw, muszg takze spetnia¢ warunki okreslone w art. 92
ust. 1 Konstytucji RP. Rozporzgdzenie musi w zwigzku z tym zosta¢ wydane przez
organ wskazany w Konstytucji, na podstawie szczegdétowego upowaznienia
zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Dlatego do uregulowan prawnych
dotyczacych ograniczen praw i wolnosci cztowieka i obywatela majg zastosowanie
wszystkie konstytucyjne i legislacyjne zasady, obowigzujgce poza regulacjami
wiasciwymi dla stanéw nadzwyczajnych z rozdziatu X| Konstytucji RP. W zwigzku
z tym w celu wprowadzenia ograniczen wolnosci i praw cziowieka nie mozna
powotywaé sie na nadzwyczajne okolicznosci, uzasadniajgce szczegolne
rozwigzania prawne oraz okolicznosciami tymi nie mozna usprawiedliwiaé daleko
idgcych ograniczen swobdd obywatelskich wprowadzanych w formie rozporzadzen.

Zawarty w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wymog ustanawiania ograniczen
konstytucyjnych wolnosci i praw ,tylko w ustawie" oznacza nie tylko wytgcznosc
ustawy w omawianym zakresie, dopuszczajgc w wyjgtkowych okolicznosciach
unormowanie pewnych mniej istotnych kwestii techniczno-wykonawczych w aktach
normatywnych podustawowych. Wymdg ten jest jednoznaczny z powinnoscig
dostatecznej okreslonosci regulacji prawnej. Okreslono$¢ ta powinna by¢
analizowana z perspektywy trzech jej aspektéw: precyzji, jasnosci i poprawnosci
wprowadzanych regulacji. Wszystkie te aspekty sg szczegodlnie istotne z perspektywy

uchwalania regulacji ograniczajgcych prawa i wolnosci jednostek!s.

14 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98. Zob.
K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawcy w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakéw
1999, s. 110.

15 Zob. orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98;

28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 34/99; 20 lutego 2001 r., sygn. akt P 2/00; 10 kwietnia 2001 r., sygn.
akt U 7/00; 3 kwietnia 2001 r., sygn. akt K 32/99; 11 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 16/00; 19 lutego
2002 r., sygn. akt U 3/01; 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02; 16 marca 2004 r., sygn. akt K 22/03;

29 listopada 2007 r., sygn. akt SK 43/06; 5 grudnia 2007 r., sygn. akt K 36/06; 5 lutego 2008 r., sygn.
akt K 34/06; 19 czerwca 2008 r., sygn. akt P 23/07; 19 maja 2009 r., sygn. akt K 47/07; 7 marca

2012 r., sygn. akt K 3/10.

16 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 stycznia 2000 r., sygn. akt K 7/99.
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Jezeli chodzi o pierwszy aspekt, tj. precyzje regulacji, jest on spetniony
wowczas, gdy istnieje mozliwos¢ dekodowania z danych przepiséw jednoznacznych
norm prawnych (a takze ich konsekwencji) za pomocg regut interpretacji
przyjmowanych na gruncie okreslonej kultury prawnej'”. Precyzja w regulacjach
prawnych powinna przejawiac sie w konkretnosci naktadanych obowigzkéw
i przyznawanych praw, tak by ich tres¢ byta oczywista i pozwalata nastepnie na ich
wyegzekwowanie's.

Drugi z aspektéw, tj. jasnosC regulacji oznacza nakaz tworzenia przepisow
klarownych i zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego — zgodnie
z doktryng prawoznawstwa — ustawodawcy oczekiwa¢ mogg stanowienia norm
prawnych niebudzgcych watpliwosci co do tre$ci naktadanych obowigzkow
i przyznawanych praw'®. Przepis jasny to taki, ktory jest komunikatywny wobec
adresatéw. A contrario naruszeniem Konstytucji RP jest stanowienie przepiséw
niejasnych, wieloznacznych, ktére nie pozwalajg obywatelowi na przewidzenie
konsekwencji prawnych jego zachowan?20.

Ostatni aspekt — poprawno$¢ regulacji — oznacza, ze kazdy przepis prawny
musi by¢ skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego i logicznego?!.
Poprawnosc¢ przepisu nalezy rozumiec¢ jako jego zgodnos¢ z wymogami prawidtowe;j
legislacji, ktorych wyrazem sg wymogi w zakresie technicznej strony legislacji
okreSlone w ,Zasadach techniki prawodawczej’. Stanowig one prakseologiczny
kanon, ktory powinien byC¢ respektowany przez ustawodawce demokratycznego

panstwa prawnego?2.

VI. Dopuszczalne ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej

17 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 3/09.

18 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 marca 2001 r., sygn. akt K 24/00; wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 28 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 3/09.

19 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 marca 2001 r., sygn. akt K 24/00.

20 Zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 22 maja 2002 r., sygn. akt K 6/02; 20 listopada 2002
r., sygn. akt K 41/02. W orzecznictwie wskazuje sie, Ze przekroczenie pewnego poziomu nhiejasnosci
przepisdw prawnych moze stanowi¢ samoistng przestanke stwierdzenia niezgodnosci tych przepiséw
z wyrazong w art. 2 Konstytucji RP zasadg panstwa prawnego. Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 24 lutego 2003 r., sygn. akt K 28/02.

21 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 marca 2001 r., sygn. akt K 24/00.

22 7ob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 3/09.
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Do kwestii ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej ustawodawca
konstytucyjny odniést sie w art. 22 Konstytucji RP. Z przepisu tego wynika, ze
ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze
ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny.

W literaturze podkresla sie, ze ,Pierwszy warunek to zastosowanie drogi
ustawowej, czyli tylko przedstawicielstwo narodu realizujgce wtadze ustawodawczg
moze decydowac o wprowadzeniu ograniczenia wolnosci dziatalno$¢ gospodarczej.
Nie mozna zatem ograniczen tego rodzaju wprowadzac¢ innym aktem prawnym niz
ustawa, inaczej mowigc nie moze ich wprowadzac¢ wtadza wykonawcza, czy to
w drodze aktow prawnych Rady Ministréw czy ministrow”23,

Powyzszy poglad znajduje réwniez umocowanie w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ktory wyjasnit, ze uzyte przez ustawodawce konstytucyjnego
sformutowanie "tylko w drodze ustawy" oznacza, ze do ograniczenia moze dojs¢ przy
wykorzystaniu ustawy, bez ktérej konstruowanie ograniczenia nie moze nastgpic.
Jednoczesnie otwiera to droge ograniczeniom dokonanym na podstawie ustawy
w rozporzgdzeniu. Z kolei sformutowanie "tylko w ustawie" wyklucza mozliwosci,
ktére daje uzyta w art. 22 Konstytucji RP formuta "w drodze ustawy"24.

Ponadto w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia
2000 r., sygn. akt P11/98, wyjasniono, ze uzaleznienie dopuszczalnosci ograniczen
wolnosci i praw od ich ustanowienia "tylko w ustawie" jest czyms wiecej niz tylko
przypomnieniem ogolnej zasady wytgcznosci ustawy dla unormowania sytuacii
prawnej jednostek, stanowigcej klasyczny element idei panstwa prawnego. Jest to
takze sformutowanie wymogu odpowiedniej szczego6towosci unormowania
ustawowego. Skoro ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci mogg by¢
ustanawiane "tylko" w ustawie, to oznacza nakaz kompletnosci unormowania
ustawowego, ktére musi samodzielnie okreslaé wszystkie podstawowe elementy
ograniczenia danego prawa i wolnosci, tak aby juz na podstawie lektury przepiséw
ustawy mozna byto wyznaczy¢ kompletny zarys tego ograniczenia. Niedopuszczalne

jest natomiast przyjmowanie w ustawie uregulowan blankietowych, pozostawiajgcych

23 Zob. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Praktyczne komentarze, Warszawa 2007,
s. 27.

24 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt P 24/05.
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organom wiadzy wykonawczej swobode normowania ostatecznego ksztattu owych
ograniczen, a w szczegoélnosci wyznaczania zakresu tych ograniczen.

Powyzsze rozwazania i przedstawione argumenty prawne jednoznacznie
Swiadczg o tym, ze ograniczenie wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
zgodnie z konstytucyjnym zastrzezeniem wyrazonym expressis verbis w art. 22
Konstytucji RP, dopuszczalne jest wytgcznie w ustawie, a pod zadnym pozorem

w akcie prawnym nizszego rzedu.

VIl. Dopuszczalnos¢ ograniczenia wolnosci poruszania sie

Wolno$¢ poruszania sie zostata uregulowana w art. 52 Konstytucji RP. Zgodnie
z ust. 1 tego przepisu kazdemu zapewnia sie wolnos¢ poruszania sie po terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru miejsca zamieszkania i pobytu. Z kolei w ust.
3 zastrzezono, ze dopuszczalne jest ograniczenie wolnosci poruszania sie oraz
wolnosci wyboru miejsca zamieszkania i pobytu, a takze wolnosci opuszczenia
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, jednak ograniczenie to moze by¢ okreslone
w ustawie.

Wypowiadajgc sie na temat istoty wolnosci przemieszczenia sie, Trybunat
Konstytucyjny wyjasnit, ze wolnos¢ ta jest ,(...) szczegdlnym przejawem zaréwno
wolnosci osobistej, jak i prawa decydowania o swym zyciu osobistym, stanowigc
takze egzemplifikacje ogolnego, wolnosciowego statusu jednostki. Wolnos¢ ta
oznacza mozliwos¢ zmiany miejsca pobytu™5. Innymi stowy, wolnos$¢ ta stanowi
zapewnienie mozliwosci swobodnego, bo opartego o wtasng decyzje,
przemieszczania sie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

Trybunat Konstytucyjny odniost sie rowniez do wspomnianej mozliwosci
ustawowego ograniczenia wolnosci przemieszczenia sie. W ocenie Trybunatu
okreslajagcy te mozliwos¢ art. 52 ust. 3 Konstytucji RP powinien by¢ interpretowany
w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP — jako generalng klauzulg limitacyjng w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw. W tym zakresie Trybunat zwrdcit
uwage, ze ,[z] art. 52 ust. 3 Konstytucji nie wynika, ze ograniczenia te w odniesieniu
do jakiejs konkretnej grupy nie mogg przyjac takiego zakresu, ktory prowadzitby do

objecia tym wyjatkiem catej, lub prawie catej, indywidualnie okreslonej grupy osob”26,

25 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 stycznia 2006 r., sygn. akt K 21/05.

26 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 czerwca 2003 r., sygn. akt K 43/02.
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W literaturze dokonano podziatu ograniczenia wolnosci przemieszczania sie na
ograniczenie o charakterze bezposrednim, czyli takie, ktére wytycza granice
korzystania z tej wolnosci i stanowi podstawe do ewentualnego wydawania przez
wiladze publiczng nakazéw i zakazoéw. Drugi rodzaj ograniczenia to ograniczenie
posrednie, tworzace przeszkody o charakterze organizacyjnym lub materialnym,
skutkujgce ograniczeniem komentowanej wolnosci??.

Nalezy uznaé, ze rozporzadzenie Ministra Zdrowia wydane na podstawie
art. art. 46 ust. 2 i 4 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i choréb zakaznych u ludzi, bez podstawy prawnej, w sposob bezposredni,
w nieprzewidzianej przepisami formie ogranicza konstytucyjng wolnos¢
przemieszczania sie. Ustawodawca stosujgc w art. 52 ust. 3 Konstytucji RP zwrot
»,moze by¢ okreslone w ustawie” dopuscit mozliwos¢ ograniczenia tej wolnosci takze
w aktach o charakterze podustawowym poprzez brak zastrzezenia wytgcznosci
ustawy w tym zakresie, jak ma to miejsce np. w przypadku wolnosci okreslone;j
w art. 22 Konstytucji RP. Niemniej, ustawowa podstawa do wydania stosownego
rozporzgdzenia ograniczajgcego powinna by¢ precyzyjna, konkretna i wyczerpujgca
(por. dalsze rozwazania dotyczgce wytycznych w ustawowym upowaznieniu do
wydania rozporzadzenia). Tymczasem w przypadku ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r.
0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi warunek ten nie

zostat spetniony.

VIIl. Potrzeba wprowadzenia stanu kleski zywiotowej

Nalezy zauwazyé, ze ustawodawca konstytucyjny przewidziat ustrojowe
mechanizmy dziatania nakierowane na zwiekszenie efektywnosci dziatan Rady
Ministréw oraz administracji rzgdowej i samorzgdowej w sytuacjach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem choréb zakaznych u ludzi oraz
wywotanych nimi sytuacjach kryzysowych. Jest nim okreslony w art. 232 Konstytuciji
RP stan kleski zywiotowej. Zgodnie z tym przepisem w celu zapobiezenia skutkom
katastrof naturalnych noszgcych znamiona kleski zywiotowej oraz w celu ich
usuniecia Rada Ministrow moze wprowadzi¢ na czas oznaczony, nie dtuzszy niz
30 dni, stan kleski zywiotowej na czesci albo na catym terytorium panstwa.

Przedtuzenie tego stanu moze nastgpi¢ za zgodg Sejmu.

27 Por. Z. Kedzia, Wolno$¢ przemieszczania sie, [w:] Prawa cztowieka. Model prawny,
red. R. Wieruszewski, Wroctaw 1991, s. 439.
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Z kolei w mysl art. 233 ust. 3 Konstytucji RP, ustawa okre$lajgca zakres
ograniczen wolnosci i praw cztowieka i obywatela w stanie kleski zywiotowej moze
ograniczac¢ wolnosci i prawa okreslone w art. 22 (wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej),
art. 41 ust. 1, 3i 5 (wolnosc¢ osobista), art. 50 (nienaruszalnos¢ mieszkania),
art. 52 ust. 1 (wolnos¢ poruszania sie i pobytu na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej), art. 59 ust. 3 (prawo do strajku), art. 64 (prawo witasnosci), art. 65 ust. 1
(wolnoé¢ pracy), art. 66 ust. 1 (prawo do bezpiecznych i higienicznych warunkow
pracy) oraz art. 66 ust. 2 (prawo do wypoczynku).

Szczegotowe regulacje dotyczgce stanu kleski zywiotowej, stanowigce
rozwiniecie i doprecyzowanie materii konstytucyjnej, stanowi ustawa z dnia
18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (tj. Dz.U. z 2017 r. poz. 1897). Jak
wynika z art. 2 tej ustawy, stan kleski zywiotowej moze by¢ wprowadzony
w szczegolnosci dla zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych oraz w celu ich
usuniecia. Przez katastrofe naturalng rozumie sie zdarzenie zwigzane z dziataniami
sit natury m. in. masowe wystepowanie choréb zakaznych ludzi (art. 3 ust. 1 pkt 2
ustawy o stanie kleski zywiotowej). Zakres dopuszczalnych ograniczeh wolnosci
i praw cziowieka i obywatela w stanie kleski Zzywiotowej zostat natomiast
szczegotowo wymieniony w art. 21 ust. 1 ustawy o stanie kleski zywiotowe;j.

W art. 20 ww. ustawy uregulowano zagadnienie zakresu ograniczen wolnosci
i praw cztowieka i obywatela. Wskazano mianowicie, ze ograniczenia wolnosci i praw
cztowieka i obywatela w stanie kleski zywiotowej stosuje sie do osob fizycznych
zamieszkatych lub czasowo przebywajgcych na obszarze, na ktérym zostat
wprowadzony stan kleski zywiotowej, oraz odpowiednio do osob prawnych
i jednostek organizacyjnych nieposiadajgcych osobowos$ci prawnej, majgcych
siedzibe lub prowadzgcych dziatalnos¢ na obszarze, na ktérym zostat wprowadzony
stan kleski zywiotowej, z zastrzezeniem art. 24 i art. 25.

Z kolei w mysl art. 21 ust. 1 ustawy o stanie kleski zywiotowej ograniczenia,

o ktérych mowa w art. 20, mogg polegac¢ na: 1) zawieszeniu dziatalnosci okreslonych
przedsiebiorcow; 2) nakazie lub zakazie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
okreslonego rodzaju; 3) nakazaniu pracodawcy oddelegowania pracownikow do
dyspozycji organu kierujgcego dziataniami prowadzonymi w celu zapobiezenia
skutkom kleski zywiotowej lub ich usuniecia; 4) catkowitej lub czesSciowe]

reglamentacji zaopatrzenia w okreslonego rodzaju artykuty; 4a) zakazie okresowego
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podwyzszania cen na towary lub ustugi okre$lonego rodzaju; 4b) nakazie stosowania
cen ustalonych na towary lub ustugi majgce podstawowe znaczenie dla kosztow
utrzymania konsumentow; 5) obowigzku poddania sie badaniom lekarskim, leczeniu,
szczepieniom ochronnym oraz stosowaniu innych srodkéw profilaktycznych
i zabiegbw, niezbednych do zwalczania chorob zakaznych oraz skutkow skazen
chemicznych i promieniotwérczych; 6) obowigzku poddania sie kwarantannie;
7) obowigzku stosowania $rodkéw ochrony roslin lub innych srodkow
zapobiegawczych niezbednych do zwalczania organizmow szkodliwych dla ludzi,
zwierzat lub roslin; 8) obowigzku stosowania okreslonych srodkéw zapewniajgcych
ochrone srodowiska; 9) obowigzku stosowania $rodkéw lub zabiegéw niezbednych
do zwalczania chorob zakaznych zwierzat; 10) obowigzku opréznienia lub
zabezpieczenia lokali mieszkalnych bgdz innych pomieszczen; 11) dokonaniu
przymusowych rozbiorek i wyburzeh budynkéw lub innych obiektéw budowlanych
albo ich czesci; 12) nakazie ewakuacji w ustalonym czasie z okreslonych miejsc,
obszarow i obiektow; 13) nakazie lub zakazie przebywania w okreslonych miejscach
i obiektach oraz na okreslonych obszarach; 14) zakazie organizowania Iub
przeprowadzania imprez masowych; 15) nakazie lub zakazie okreslonego sposobu
przemieszczania sie; 16) wykorzystaniu, bez zgody wtasciciela lub innej osoby
uprawnionej, nieruchomosci i rzeczy ruchomych; 17) zakazie prowadzenia strajku
w odniesieniu do okreslonych kategorii pracownikéw lub w okre$lonych dziedzinach;
18) ograniczeniu lub odstgpieniu od okreslonych zasad bezpieczenstwa i higieny
pracy, jednakze niepowodujgcym bezposredniego narazenia zycia lub zdrowia
pracownika; 19) wykonywaniu swiadczen osobistych i rzeczowych okreslonych
w art. 22.

Nalezy zauwazyc, ze nakazy i zakazy wprowadzone przepisami ustawy z dnia
2 marca 2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych stanowig powtdrzenie ograniczen wolnosci
i praw cztowieka okreslonych w art. 21 ust. 1 ustawy o stanie kleski zywiotowe;j.
A zatem dziatania legislacyjne ustawodawcy stworzyty taki stan prawny w zakresie
ograniczenia wolnosci i praw cziowieka, ktory w istocie odpowiada regulacjom
obowigzujgcym w stanie kleski zywiotowej, cho¢ stan ten nie zostat wprowadzony.

Wywotuje to jednak te konsekwencje, ze wiasciwe dla standéw nadzwyczajnych,
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konstytucyjne warunki umozliwiajgce ograniczenia wolnos$ci i praw cztowieka
w drodze rozporzgdzenia Rady Ministrow nie mogg mie¢ zastosowania w tym

przypadku.

IX. Brak wytycznych w ustawowym upowaznieniu

Kwestia rozporzgdzen do ustaw stanowi przedmiot regulacji art. 92 Konstytuc;ji
RP. Jak wynika z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, rozporzgdzenia sg wydawane przez
organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegotowego upowaznienia
zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okreslac organ
wiasciwy do wydania rozporzgdzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania
oraz wytyczne dotyczgce tresci aktu.

Jak wynika ze wskazanego przepisu, jednym z elementéw konstruujgcych
ustawowe upowaznienie do wydania rozporzgdzenia sg wytyczne dotyczgce tresci
rozporzgdzenia. W ustawie nalezy zatem zawrze¢ tzw. ,merytoryczng tresé
dyrektywng, ktorej wykonaniu przepisy rozporzgdzenia majg stuzy¢’28. Innymi stowy,
wytyczne powinny okresla¢ kierunek czy tez cel, ktéry miatby zostaé osiggniety
w rozporzgdzeniu2®. W jednym z orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego podjeto probe
wyprowadzenia owej tresci dyrektywalnej ze wstepu do ustawy30. Nalezy przychyli¢
sie do sformutowanej w literaturze zdecydowanej krytyki tego typu rozwigzania.
Wskazano, ze stanowitoby to nieuzasadnione konstytucyjnie i potencjalnie grozne
poszerzenie swobody normodawczej na szczeblu podustawowym, bedgce
szczegolnie niebezpiecznym z perspektywy zasady podziatu wtadz31.

Takze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresiono, ze w sytuacji,
gdy ustawodawca decyduje sie — tak jak w analizowanym przypadku — na
przekazanie do uregulowania w rozporzgdzeniu szeregu zagadnien, to rownoczesnie
powinien okreslic odrebnie wytyczne dla kazdego z tych zagadniens32. Ponadto

Trybunat Konstytucyjny w licznych orzeczeniach podkreslit, aby sposéb formutowania

28 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 465.

29 Zob. M. Zabicka-Ktopotek, ,Wytyczne” jako element upowaznienia do wydania rozporzadzenia na
tle art. 92 Konstytucji RP, Przeglad Sejmowy 2006, nr 3, s. 33.

30 Zob. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 stycznia 2007 r., sygn. akt U 5/06.

31 Zob. W. Brzozowski, Glosa do wyroku TK z dnia 16.01.2007 r., sygn. akt U 5/06, Panstwo i Prawo
2008, z. 7, s. 126.

32 Por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 26 pazdziernika 1999 r., sygn. akt K 12/99;
3 kwietnia 2012 r., sygn. akt K 12/11.
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wytycznych byt adekwatny do specyfiki regulowanej materii33. Napotkaé mozna
stanowisko, zgodnie z ktorym wytyczne o charakterze ogolnikowym, niezawierajgce
zadnych wskazéwek co do wyboru wiasciwego wariantu sposrod mozliwej palety
rozwigzan, nie stanowig w ogole wytycznych w rozumieniu art. 92 ust. 1
Konstytucjis4.

Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze wytyczne do wydania rozporzgdzenia nie
mogg w ustawowym upowaznieniu zosta¢ okreslone abstrakcyjnie. Nalezy je oceniaé
a casu ad casum. Zakres tej szczegotowosci jest pozostawiony do uznania
ustawodawcy, jednak zalezy przede wszystkim od charakteru regulowanej materii
i jej zwigzkow z sytuacjg prawng jednostki. Im silniej regulacja ustawowa wkracza
w sfere wolnosci i praw podmiotéw prawa, tym mniej miejsca pozostaje dla regulaciji
podustawowej i tym bardziej szczegdtowe powinny by¢ wytyczne3s,

Nalezy zgodzi¢ sie ze stanowiskiem, ze w przepisach Konstytucji RP nie
zostata zdeterminowana dopuszczalna forma redakcyjna wytycznych i ze mogg one
przybrac rozny ksztatt3s. Wydaje sie, ze wprawdzie przyktadowa, ale odpowiadajgca
potrzebom legislacyjnym lista mozliwych rozwigzan dotyczacych ksztattu wytycznych
zostata zawarta w § 66 ust. 1 rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej™37. Z przepisu tego
wynika, ze wytyczne dotyczgce tresci rozporzgdzenia sg wskazdéwkami
wyznaczajgcymi tre$¢ rozporzgdzenia lub sposob uksztattowania jego tresci.

W wytycznych mozna wskaza¢ w szczegolnos$ci: rozstrzygniecia, ktorych nie wolno
przewidzie¢ w rozporzgdzeniu; granice, w jakich muszg zmiescic sie rozstrzygniecia

rozporzgdzenia; wymagania, jakim majg odpowiadaé rozwigzania przyjete

33 Zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 6 maja 2003 r., sygn. akt P 21/01; 6 listopada 2007
r., sygn. akt U 8/05; 31 marca 2009 r., sygn. akt K 28/08; 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 6/08;

11 lutego 2010 r., sygn. akt K 15/09; 9 marca 2011 r., sygn. akt P 15/10; 8 czerwca 2011 r., sygn. akt K
3/09; 15 listopada 2011 r., sygn. akt P 29/10.

34 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 stycznia 2013 r., sygn. akt K 38/12.

35 Zob. m. in. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 26 pazdziernika 1999 r., sygn. akt K 12/99;

8 pazdziernika 2002 r., sygn. akt K 36/00; 13 marca 2001 r., sygn. akt K 21/00; 10 wrzes$nia 2001 r.,
sygn. akt K 8/01; 12 marca 2002 r., sygn. akt P 9/01; 9 maja 2006 r., sygn. akt P 4/05; 31 marca 2009
r., sygn. akt K 28/08; 8 stycznia 2013 r., sygn. akt K 38/12.

36 Zob. W. Brzozowski, Wytyczne dotyczgce treSci rozporzgdzenia (uwagi na tle formufowania
upowaznien ustawowych), ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 4, s. 72.

37T,j. Dz. U. 22016 r. poz. 283, ze zm.
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w rozporzadzeniu; cele, jakie majg zostaé osiggniete przez rozporzadzenie;
okolicznosci, jakie nalezy uwzgledni¢, tworzgc rozporzadzenie.

Trybunat uznat rowniez swojg kompetencje do zbadania, czy w ustawie w ogole
zamieszczono wytyczne oraz czy sposob ich zredagowania pozostaje w zgodzie
z 0golnymi zasadami wytacznosci ustawy38.

Kanony poprawnosci legislacyjnej wymagajg jednak, aby w zakresie podjetego
zagadnienia poddac¢ analizie jeszcze trzy inne przepisy ,Zasad techniki
prawodawczej”. Pierwszy z nich to § 5, zgodnie z ktérym: ,Przepisy ustawy redaguje
sie zwiezle i syntetycznie, unikajgc nadmiernej szczegotowosci, a zarazem w
sposob, w jaki opisuje sie typowe sytuacje wystepujgce w dziedzinie spraw
regulowanych tg ustawg”. Nakazu unikania ,nadmiernej szczegotowosci” nie mozna
jednak interpretowac¢ jako sprzecznego z konstytucyjnym standardem
szczegotowosci upowaznienia ustawowego. Zakaz ten nie odnosi sie do zakresu
zwigzania organu wydajgcego rozporzadzenie wolg ustawodawcy, lecz do potrzeby
unikania regulacji zbyt kazuistycznych. Drugi przepis to § 6, nakazujgcy redagowac
przepisy ustawy tak, aby wyrazaty one intencje prawodawcy doktadnie i w sposéb
zrozumiaty dla adresatow zawartych w nich norm. Ostatni przepis to § 11 ,Zasad
techniki prawodawczej”, zgodnie z ktorym w ustawie nie zamieszcza sie wypowiedzi
niestuzgcych wyrazaniu norm prawnych, a zwtaszcza apeli, postulatéw, zalecen,
upomnien oraz uzasadnien formutowanych norm. Oznacza to, ze rowniez fragment
upowaznienia zawierajgcy wytyczne musi zawiera¢ pewien fadunek normatywny, nie
powinien natomiast wyrazac tresci niemajgcych charakteru dyrektywnego.

W nawigzaniu do powyzszych rozwazan wspartych orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego, nalezy zauwazyC, ze zawierajgce upowaznienie ustawowe dla
Rady Ministréw do wydania rozporzgdzenia przepisy art. 46b pkt 2-12 ustawy
0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi nie zawierajg
jakichkolwiek wytycznych.

Konstytucyjnego wymogu wytycznych niezbednych w upowaznieniu
ustawowym w celu wydania rozporzgdzenia nie spetnia rowniez stwierdzenie
zawarte w art. 46a ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb

zakaznych

38 Zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 6 maja 2003 r., sygn. akt P 21/01; 6 listopada 2007
r., sygn. akt U 8/05; 31 marca 2009 r., sygn. akt K 28/08; 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 6/08;

11 lutego 2010 r., sygn. akt K 15/09; 9 marca 2011 r., sygn. akt P 15/10; 8 czerwca 2011 r., sygn. akt K
3/09; 15 listopada 2011 r., sygn. akt P 29/10.
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u ludzi. Zgodnie z tym przepisem wydajgc rozporzgdzenie Rada Ministrow powinna
mieC¢ "na wzgledzie zakres stosowanych rozwigzan" oraz "biezgce mozliwosci
budzetu panstwa oraz budzetow jednostek samorzgdu terytorialnego”.
Podsumowujgc powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze Rada Ministréw na podstawie
tak sformutowanego upowaznienia ustawowego uzyskata — wbrew regutom
okreslonym w Konstytucji RP — podstawe do ksztaltowania w rozporzgdzeniu sfery
podstawowych praw lub wolnosci jednostki w sposéb dowolny, bez merytorycznych
wskazowek zawartych w ustawie, okreslajgc poszczegodlne ograniczenia, nakazy

i zakazy.

X. Zasada legalizmu dziatania organéw wiadzy publicznej

Z art. 7 Konstytucji RP wynika, ze organy wifadzy publicznej dziatajg na
podstawie i w granicach prawa. Ustanowiona w ten sposéb zasada legalizmu
(legalnosci, praworzadnosci) zarowno w orzecznictwie jak i w literaturze rozumiana
jest w sposob analogiczny, jako obowigzek dziatania organow witadzy publicznej
zgodnie z obowigzujgcymi przepisami kompetencyjnymi. Tak wiec podejmujgc akty
witadzy panstwowej organy wiadzy publicznej sg obowigzane wykazac¢ wyrazng (a
nie domniemang) podstawe prawng dla ich dziatan3®. Takze w orzecznictwie
sgdowym podkreslono, Zze prawidtowe rozumienie zasady legalizmu wymaga
uwzglednienia kilku réznych elementéw: dotyczgcych metod rozumowania
prawniczego i metod dziatania podmiotu prawa, wartosci ktére sg realizowane oraz
formalnych warunkéw dziatania podmiotu stosujgcego prawo, a takze skutkéw
realizacji zachowan regulowanych przez prawo. Przede wszystkim, legalizm
dziatania organéw administracji publicznej wyklucza dopuszczalnos¢ dokonywania
przez jakikolwiek organ wiadzy publicznej wyktadni przepiséw prawa powszechnie
obowigzujgcego
w sposob dowolny. Oznacza to, Zze ocena podstaw prawnych zarowno w zakresie
umocowania prawnego organu do konkretnego dziatania, jak rowniez w zakresie
treSci prawnego rozstrzygniecia sprawy zawsze musi by¢ zgodna ze standardami

przyjetymi w tym zakresie w danej kulturze prawnej i nie moze budzi¢ zasadniczych

39 Zob. Uchwate Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 maja 1994 r., sygn. akt W 7/94; Wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 maja 2002 r., sygn. akt K. 20/01. Zob. takze: P. Winczorek,
Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2008, s. 19-20; B. NaleziAski, Zasady
ustrojowe, [w:] Prawo konstytucyjne, pod red. P. Sarneckiego, Warszawa 2013, s. 73-75;
B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 58.
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watpliwosci prawnych. W demokratycznym panstwie prawnym kontekst jezykowy

i systemowy wyktadni prawa powinien mie¢ pierwszenstwo przed kontekstami
celowosciowymi i funkcjonalnymi, czyli uwarunkowaniami politycznymi, bgdz innymi,
pozaprawnymi, okolicznosciami40.

W literaturze stusznie wskazuje sie, ze legalizm dziatania organow witadzy
publicznej to stan, w ktérym ,(...) po utworzeniu w drodze prawnej rozwijajg one
aktywnosé¢ na podstawie i w granicach prawa, zas prawo okresla ich zadania
i kompetencje oraz tryb postepowania; postepowanie to prowadzi do wydawania
rozstrzygnie¢ w przepisanej przez prawo formie, na nalezytej podstawie prawnej
i w zgodnosci z wigzgcymi dany organ przepisami materialnymi (...). Stan taki ma
wynikac z sytuacji, w ktérej kazde dziatanie organu wtadzy publicznej jest oparte na
ustawowym upowaznieniu: 1) do podjecia dziatania w danej kwestii; 2) do zajecia sie
sprawg w danej formie; 3) do nadania rozstrzygnieciu okreslonej szaty prawnej
(-..)"41.

Nalezy wiec uznac, ze ograniczenie konstytucyjnych wolnosci i praw w drodze
rozporzgdzenia, wydanego na podstawie ustawowego upowaznienia nie
zawierajgcego szczegotowych wskazan co do tresci tego rozporzgdzenia, stanowi
dziatanie pozbawione podstawy prawnej, naruszajgce w szczegoélnosci art. 22, art.
31 ust. 3 oraz art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

Xl. Praktyczne konsekwencje wydanych rozporzadzen

Wydanie rozporzgdzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie
ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii oraz
rozporzagdzenia Rady Ministrow z dnia 19 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu
epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 697) spowodowato liczne konsekwencje w postaci
ograniczenia konstytucyjnie chronionych praw i wolnosci obywatelskich.
W szczegdlnosci nalezy wskaza¢ na wolnos¢ poruszania sie, wolnos¢ prowadzenia

dziatalnosci gospodarczej oraz wolnos¢ zgromadzen i wolno$¢ praktyk religijnych.

40 Zob. Wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 wrze$nia 2020 r. sygn.
akt VII SA/Wa 992/20.

41 Zob. Komentarz do art. 7 Konstytucji, [w:] L. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. |, wyd. Il, Warszawa 2016.
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Wolnosci te byly naruszane, w zaleznosci od sytuacji albo bez podstawy prawnej
albo z niedostateczng (nieprecyzyjng, lakoniczng) podstawg prawna.

W zwigzku z naruszeniem ww. wolnosci poprzez wprowadzenie
w rozporzgdzeniach ograniczeh w mozliwosci normalnego korzystania z nich, doszto
do ztamania przepisow Konstytucji RP. Ustawodawca konstytucyjny zastrzegt
bowiem, Zze ograniczenie konstytucyjnych wolnosci dopuszczalne jest w ustawach.
W tym kontekscie rozwazenia wymaga kwestia potencjalnej odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa za tzw. bezprawie legislacyjne, czyli sytuacje, gdy w konsekwencji
wydania aktu normatywnego, prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji
powstata szkoda w dobrach prawem chronionych. Sytuacja ta zostata okreslona
w art. 4171 §1 Kodeksu cywilnego. Zgodnie z tym przepisem, jezeli szkoda zostata
wyrzgdzona przez wydanie aktu normatywnego, jej naprawienia mozna zgdac¢ po
stwierdzeniu we wtasciwym postepowaniu niezgodnosci tego aktu z Konstytucja,
ratyfikowang umowg miedzynarodowg lub ustawg*2. W orzecznictwie wskazuje sie,
ze tzw. bezprawie legislacyjne stanowi szczegdlna posta¢ czynu niedozwolonego, za

ktéry ponosi odpowiedzialno$¢ Skarb Panstwa*s.

Xll. Orzecznictwo sagdowe — kwestionowanie wprowadzonych ograniczen
Jednym z istotnych atrybutéw systemu prawnego w panhstwach
demokratycznych jest bezposrednie stosowanie konstytucji. Tego typu mechanizm
zostat réwniez zastosowany w polskich przepisach ustrojowych. Jego
funkcjonowanie gwarantujg dwa komplementarne i petnigce inng funkcje
mechanizmy kontrolne. Pierwszy to mechanizm generalno-abstrakcyjny oparty na
kompetencji derogacyjnej przyznanej Trybunatowi Konstytucyjnemu. Drugi to
mechanizm konkretno-indywidualny, polegajgcy na odmowie zastosowania

w konkretnej sprawie przepisu, ktory — zdaniem sgdu — jest niezgodny z Konstytucjg

42 Warto odnotowa¢, ze Prezes Rady Ministréw skierowat do Trybunatu Konstytucyjnego wniosek o
zbadanie tego przepisu w zakresie, w jakim nie wprowadza wymogu stwierdzenia przez Trybunat
Konstytucyjny niezgodno$ci rozporzadzenia z Konstytucja, ratyfikowang umowg miedzynarodowa lub
ustawg z art. 2, art. 188 pkt 3 i art. 193 Konstytucji RP (sygnatura akt: K18/20). Istotg wniosku jest
wiec zbadanie czy sgd moze w ramach tzw. rozproszonej kontroli konstytucyjnosci prawa decydowac
o tym, czy rozporzgdzenie jest czy nie jest zgodne z Konstytucja RP. W ocenie wnioskodawcy
niekonstytucyjnos¢ aktu wykonawczego moze stwierdzi¢ wytgcznie Trybunat Konstytucyjny i to jego
orzeczenie powinno poprzedza¢ ewentualne orzeczenia sgdéw odszkodowawczych.

43 Zob. Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 4 sierpnia 2006 r., sygn. akt [l CSK 38/05.
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RP. Mechanizm ten posiada swojg podstawe w art. 8 ust. 2 Konstytucji RP, ktéry
ustanawia zasade bezposredniosci stosowania przepisow Konstytucji RP44. Oznacza
ona obowigzek sgdu orzekania w zgodzie z priorytetami ustanowionymi w Konstytucji
RP (tzw. rozproszona kontrola konstytucyjnosci prawa)45.

Tzw. rozproszonej kontroli konstytucyjnosci prawa dokonujg rowniez sady
administracyjne w toku badania decyzji administracyjnych wydawanych na podstawie
rozporzgdzen okreslonych w punkcie |. przedmiotowej opinii, tj. rozporzadzenia
Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 491, ze zm.) oraz
rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 19 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu
epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 697).

Pierwszym orzeczeniem nalezgcym do tej kategorii spraw byt wyrok
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Opolu z dnia 27 pazdziernika 2020 r.
sygn. akt Il SA/Op 219/20. Stan faktyczny sprawy dotyczyt fryzjera, ktéry w kwietniu
2020 r. ostrzygt jednego klienta w swoim zaktadzie. Na podstawie policyjnej notatki
przedsiebiorca zostat za to ukarany karg pieniezng w wysokosci 10 tys. zt.
Zachowanie to miato podpada¢ pod restrykcje polegajgcg na catkowitym zakazie
prowadzenia przez przedsiebiorcéw dziatalnosci zwigzanej z fryzjerstwem, ktorg

przewidywato obowigzujgce dwczesnie rozporzgdzenie z dnia 19 kwietnia 2020 roku.

44 K. Dziatocha, Bezposrednie stosowanie Konstytucji RP (stan doktryny prawa), [w:] Bezposrednie
stosowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. K. Dziatocha, Warszawa 2005, s. 19-20;

C. Waldzihski, Stosowanie Konstytucji w orzecznictwie sgdowym, [w:] lus et veritas, Lublin 2003, s.
369-370; K. Strzepek, Stosowanie Konstytucji RP w orzecznictwie sgdoéw administracyjnych;
.Przeglad Prawa Publicznego” 2011, nr 2, s. 6-8).

45 Bodaj najpetniej wyrazono te koncepcje w uzasadnieniu wyroku Sadu Najwyzszego z dnia

7 kwietnia 1998 r., sygn. akt | PKN 90/98. W orzeczeniu tym stwierdzono: ,(...) sad powszechny moze
dokonywac¢ oceny konstytucyjnosci przepiséw majgcych zastosowanie w sprawie, bowiem nie
prowadzi to do naruszenia konstytucyjnie utrwalonego podziatu kompetencji miedzy sgdami

a Trybunatem Konstytucyjnym (...) kwestia zgodnosci przepisu aktu normatywnego z Konstytucjg jest
dla Trybunalu Konstytucyjnego zagadnieniem gtéwnym, ktérym Trybunat rozstrzyga w formie
orzeczenia ze skutkami przewidzianymi w ustawie. Sad powszechny za$ nie orzeka za$ o zgodnosci
przepisu prawa z Konstytucjg, lecz jedynie odmawia zastosowania przepisu prawnego niezgodnego,
jego zdaniem, z Konstytucjg. Uznanie, jak btednie twierdzg powodowie, ze sady powszechne nie sg
uprawnione do badania zgodnosci ustaw z Konstytucjg, a w konsekwencji do zajmowania stanowiska
w kwestii ich zgodnosci, jak tez niezgodnosci z Konstytucjg, jest wyraznie sprzeczne z przepisem

art. 8 ust. 1 Konstytucji, ktéry zobowigzuje do bezposdredniego stosowania jej przepiséw, przy czym
pod pojeciem ‘stosowanie’ nalezy rozumie w pierwszym rzedzie sagdowe stosowanie prawa. Zob.
takze: A. Zielinski, Wkfad Naczelnego Sgdu Administracyjnego w ksztattowanie zasady
bezposredniego stosowania Konstytucji przez sady, [w:] Sgdownictwo administracyjne gwarantem
wolno$ci i praw obywatela 1980-2005, Warszawa 2005, s. 109.
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Najogolniej rzecz ujmujgc, w orzeczeniu tym stwierdzono, ze przepisy ww.
rozporzgdzenia do ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazenh i chordb
zakaznych u ludzi zezwalajgce m. in. na ograniczenie w rozporzgdzeniu wolnosci
dziatalnosci gospodarczej sg niezgodne z Konstytucja RP. Zakaz prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej w polskim porzgdku prawnym moze zosta¢ wprowadzony
wylgcznie w ustawie. Uregulowanie tego rodzaju materii w rozporzgdzeniu jest
mozliwe tylko podczas stanu kleski zywiotowej, ktérego nigdy nie wprowadzono.

Z tego wzgledu dzialania sanepidu sg bezprawne i godza w gwarantowane
konstytucjg wolnosci obywatelskie46.

Wyrok sgdu w Opolu nie jest jednak jedyny. Pojawito sie bowiem kolejne
orzeczenie wskazujgce na to samo uchybienie. Chodzi mianowicie o wyrok
Wojewoédzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 listopada
2020 r., sygn. akt VIl SA/Wa 491/20. W jego uzasadnieniu sad wprost odnidst
sie do kwestii rozproszonej kontroli konstytucyjnosci dokonywanej przez sady,
wskazujac, ze ,,sgdy administracyjne posiadajg kompetencje do kontroli zgodnosci
przepisOw rozporzgdzen z przepisami zawartymi w aktach hierarchicznie
nadrzednych" w tym "do oceny czy przepis rozporzgdzenia, ktory zostat zastosowany
przez organ administracji, jest zgodny z Konstytucjg RP i z przepisem
upowazniajgcym do wydania tego rozporzgdzenia"4’.

Przechodzgc do uchybieh dostrzezonych w rozporzadzeniu z dnia 19 kwietnia
2020 roku, sad stwierdzit naruszenie art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, albowiem
rozporzgdzenie wykonawcze wykraczato w tej czesci poza granice delegacji
ustawowej, poniewaz nie moze jej uzupetnia¢, rozbudowywac ani modyfikowad.
Skoro wiec zdarzenie faktyczne bedgce podstawg natozenia na skarzgcego
obowigzku zakrywania nosa i ust miato miejsce w trakcie obowigzywania
rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 19 kwietnia 2020 r., ktore jak wyzej wskazano
zostato wydane z przekroczeniem delegacji ustawowej, to tym samym tenze
obowigzek zostat natozony bez podstawy prawnej. W konsekwencji natozenie
sankcji administracyjnej (kary pienieznej) zawartej w przepisie art. 48a ust. 1

pkt 5 ustawy za naruszenie obowigzku zakrywania nosa i ust (art. 46b pkt 4

46 Zob. uzasadnienie przywotanego wyroku dostepne w Internetowej bazie orzeczen sadow
administracyjnych: http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/C73366F87D [dostep w dniu 20.01.2021 r.]

47 Zob. uzasadnienie przywotanego wyroku dostepne w Internetowej bazie orzeczen sadow
administracyjnych: http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/87D3417CAD [dostep w dniu 20.01.2020 r.]
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ustawy), nalezy uzna¢ za niezgodne z prawem. Réwnoczesnie w wyroku WSA

przypomniano, ze ustawa o zwalczaniu chorob zakaznych pozwala nakazywaé

okreslony sposob zachowania osobom chorym i podejrzanym

o zachorowanie. Rzagdowe rozporzadzenie obowigzki natozylo na wszystkich

Polakéw, co stanowi wlasnie niezgodne z prawem "rozszerzenie" przepisow

ustawy.

XIlll. Konkluzje

1.

W swietle Konstytucji RP nie jest dopuszczalne wprowadzenie ograniczen
konstytucyjnych praw i wolnosci obywatelskich, takich jak wolno$¢é prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej okreslona w art. 22 Konstytucji RP czy swoboda
poruszania sie okresSlona w art. 52 Konstytucji RP na podstawie aktow
wykonawczych: rozporzgdzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r.

w sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii
(Dz.U. z 2020 r. poz. 491, ze zm.) oraz rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia
19 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw

i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 697).

Podstawe prawng do wydania rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia

19 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw

i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii stanowity przepisy art. 46a
i art. 46b ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i choréb zakaznych u ludzi, dodane ustawg z dnia 2 marca 2020 r.

0 szczegdblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem, i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2020 r. poz. 374). Przyznanie
Radzie Ministrow mozliwosci ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw

w drodze ustawy zostato wiec uchwalone w sposob celowy, ukierunkowany na

przeciwdziatanie i zwalczanie COVID-19.
Jak wynika z art. 34 ust. 2 Regulaminu Sejmu, projekt ustawy powinien zostac
przez jego autora nalezycie, rzetelnie i wyczerpujgco uzasadniony. Wbrew tej

prawnej powinnosci projekt ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych
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rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych w zakresie rozwigzan przewidujgcych mozliwos¢ ograniczenia
konstytucyjnych wolnosci i praw w drodze rozporzgdzenia Rady Ministrow nie
zostat prawidtowo uzasadniony. Nalezy uznaC, ze korelatem nalezycie
sporzgdzonego uzasadnienia powinna by¢ powinnos¢ Sejmu wykorzystania
tegoz uzasadnienia w pierwszej fazie prac parlamentarnych. Tymczasem
uzasadnienie zmiany ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi, pomimo wielkiej doniostosci
zaproponowanych zmian, miato charakter lakoniczny, nie zawierajgc

szczegotdéw dotyczacych istoty i celu tych zmian.

4. W literaturze oraz w orzecznictwie niekiedy dopuszcza sig, aby niektore

5.

z konstytucyjnych wolnosci byly ograniczane takze w drodze rozporzgdzen.
Poglad ten dotyczy jednak tych wolnosci, w przypadku ktérych ustawodawca
konstytucyjny nie zastrzegt mozliwos¢ ich ograniczenia ,tylko w ustawie”.
Jednak nawet w przypadku, gdyby uzna¢ ten poglad — niemajgcy wszak
charakteru dominujgcego — to jednak nalezy podkreslic, ze prawnie
niedopuszczalne jest formutowanie w ustawie upowaznien blankietowych,
pozostawiajgcych organom wtadzy wykonawczej swobode normowania
ostatecznego ksztattu owych ograniczen, a w szczegdlnosci wyznaczania
zakresu tych ograniczen. To bowiem ustawa uchwalana przez przedstawicieli
suwerena stanowi podstawe ograniczenia danej wolnosci, nie za$
rozporzgdzenie wydawane przez organy wtadzy wykonawczej. Tymczasem

w ustawie stanowigcej podstawe kazdego z rozporzgdzen analizowanych

w przedmiotowej opinii nie sposdb doszukac sie wiasciwej szczegotowosci
polegajgcej na okresleniu podstawowych elementéw ograniczenia danego
prawa i wolnosci.

W rozdziale XI Konstytucji RP ustawodawca konstytucyjny przewidziat
nadzwyczajne srodki przeznaczone do stosowania w sytuacjach kryzysowych.
Sg to stany nadzwyczajne, na ktére sktada sie stan wojenny, stan wyjgtkowy

i stan kleski zywiotowej. Jedng z konsekwencji stanu nadzwyczajnego jest

czasowe ograniczenie lub zawieszenie wolnosci i praw obywatelskich, co jest

27



uzasadnione koniecznoscig poswiecenia jednego dobra dla ratowania dobra
wyzszego. Nalezy uznac, ze sytuacja w panstwie spowodowana zagrozeniem
zakazeniami wirusem SARS-CoV-2, powinna stworzy¢ asumpt dla Rady
Ministréw do skorzystania z kompetencji przyznanych jej w art. 232 Konstytucji
RP i wprowadzenia stanu kleski zywiotowej. Stan kleski zywiotowej jest
konstytucyjnie okreslong instytucjg, przeznaczong do zapobiezenia skutkom
katastrof naturalnych lub awarii technicznych oraz ich usuniecia, a do tego
typu zjawisk nalezy zaliczy¢ stan epidemii zwigzany z rozprzestrzenianiem sie
wirusa SARS-CoV-2. W czasie trwania tego stanu konstytucyjnie
dopuszczalne bytoby ograniczenie wolnosci i praw obywatelskich, ktore to
ograniczenia zostaty zastosowane pomimo braku wprowadzenia stanu kleski
zywiotowej, w regulacjach prawnych stanowigcych ustawowy substytut tego

szczegolnego konstytucyjnego rezimu prawego.

. Na podstawie nowelizacji ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi dokonanej ustawg z dnia

2 marca 2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (t.j. Dz.U. 2000 r. poz. 374 ze zm.) nie
wprowadzono ograniczen w zakresie korzystania z praw i wolnosci jednostki
poprzez przyjecie stosownych merytorycznych rozwigzan ustawowych
przewidujgcych takie ograniczenia wraz z mozliwoscig regulowania bardzo
szczegotowych zagadnien technicznych na poziomie rozporzgdzenia.
Dokonana zmiana sprowadzata sie jedynie do — stanowigcego przekroczenie
okreslonej w art. 7 Konstytucji RP zasady legalizmu — powierzenia Radzie
Ministrow kompetencji do de facto samodzielnego wprowadzania takich
ograniczen, bez dostatecznego zawarcia kompetencji w samej ustawie

0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi.

. Dziatalnos¢ prawotworcza Rady Ministrow, ktora pozbawiona byta podstaw
w przepisach prawnych rangi konstytucyjnej ani dostatecznych podstaw
w przepisach rangi ustawowej, doprowadzita do bezprawnego naruszenia

podstawowych wolnosci i praw jednostki, w szczegdlnosci wolnosci
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dziatalnosci gospodarczej okre$lonej w art. 22 Konstytucji RP oraz wolnosci

przemieszczania sie okreslonej w art. 52 Konstytucji RP.

8. Jak pokazuje dotychczasowe, coraz liczniejsze orzecznictwo sgdéw
administracyjnych, decyzje administracyjne wydawane na podstawie
rozporzgdzen nakierowanych — zgodnie z zatozeniami ustawowymi — na walke
z COVID-19, ale niemajgcymi dostatecznej podstawy prawnej, sg przez sady
administracyjne uchylane. Co za tym idzie, beneficjenci wyrokbw mogg podjgc
probe uzyskania od Panstwa Polskiego odszkodowania za niezgodne
z prawem dziatanie wiadzy publicznej. Nalezy uznac, ze taka praktyka

orzecznicza w najblizszych miesigcach bedzie sie nadal poszerzac.

Zweryfikowat: Tomasz Esmund
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