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Przywotane akty prawne

e Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 r., nr 78,
poz. 483 ze zm.)

e Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dn. 9 marca
2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujgcych przeptyw osob przez
granice (kodeks graniczny Schengen) (Dz.U.UE L 2016 r.,seria L, nr 77, poz. 1)

e Ustawa z dn. 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi (Dz.U. 2020 r., poz. 1845 ze zm.)

e Ustawa z dn. 24 lipca 2015 r. - Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. 2019 r., poz. 631)

e Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dn. 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu
epidemii (Dz.U. 2020 r., poz. 2316)

Zastosowane terminy

»Konstytucja” Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 2 kwietnia 1997 r.
»Rozporzadzenie” Rozporzgdzenie Rady Ministréw z dn. 21 grudnia 2020 r. w sprawie

ustanowienia okres$lonych ograniczen, nakazéw i zakazow

w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii

Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii prawnej jest analiza zgodnosci przepiséw rozporzgdzenia
Rady Ministréw z dn. 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii przez pryzmat zgodnosci z
Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie, w jakim rozporzgdzenie to wprowadza:

e ograniczenia w zakresie swobody przemieszczania sie;

e ograniczenia wolnosci zgromadzen.
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Stan prawny bedacy nastepstwem wprowadzenia rozporzadzenia Rady Ministrow z
dn. 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazoéw i

zakazow w zwiagzku z wystapieniem stanu epidemii

W dniu 21 grudnia 2020 r. w Dzienniku Ustaw opublikowane zostato rozporzgdzenie Rady
Ministrdw z dn. 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,

nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (dalej: ,Rozporzgdzenie”).

Stosownie do § 2 ust. 1 Rozporzadzenia, do dnia 17 stycznia 2021 r. wstrzymano
przemieszczanie sie pasazerow w transporcie kolejowym wykonywanym @z
przekroczeniem granicy Rzeczypospolitej Polskiej, stanowigcej granice zewnetrzng w
rozumieniu art. 2 pkt 2 rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z
dn. 9 marca 2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujgcych przeptyw osob przez
granice (kodeks graniczny Schengen). W dalszych ustepach tego paragrafu okreslone
zostaty obowigzki, ktore dopetni¢c musi osoba przekraczajgca w tym okresie granice w
sposob okreslony powyzej oraz podmioty uczestniczace w procedurach zwigzanych z
wykonywaniem tych obowigzkow (ust. 2-20). W paragrafie 3 Rozporzgdzenia
wprowadzono wyjatki od zakazu okreslonego w § 2 ust. 1, majgce zastosowanie przede

wszystkim do oséb wykonujgcych zawody zwigzane z przewozem.

W § 9 Rozporzadzenia, do dnia 17 stycznia 2021 r. od poniedziatku do pigtku, w
godzinach 8:00-16:00, wprowadzono zakaz poruszania sie przez osoby matoletnie do 16.
roku zycia, jezeli osoby te nie znajdujg sie pod opiekg osoby sprawujgcej wtadze
rodzicielska, opiekuna prawnego albo innej osoby dorostej, chyba Zze przemieszczanie sie
ma na celu dotarcie do szkoty lub placowki oswiatowej, lub miejsca przeprowadzania
egzaminu potwierdzajgcego kwalifikacje w zawodzie lub egzaminu zawodowego, a w
przypadku matoletnich realizujgcych praktyczng nauke zawodu - takze do miejsca
realizacji tej nauki, powr6t z nich do miejsca zamieszkania albo odbywa sie w ramach
obozdéw szkoleniowych dla ucznidw szkdt mistrzostwa sportowego oraz uczniow oddziatéw

mistrzostwa sportowego lub potkolonii.

Stosownie do § 25 ust. 1 Rozporzadzenia, do dnia 17 stycznia 2021 r. wprowadzono
ograniczenia w sposobie poruszania sie 0séb przemieszczajgcych sie pieszo, polegajgce

na nakazaniu zachowania odpowiedniej odlegtosci pomiedzy osobami (z wyjgtkami
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okreslonymi w pkt. 1 lit. a—c), a takze Srodkami publicznego transportu zbiorowego,
pojazdami samochodowymi przeznaczonymi konstrukcyjnie do przewozu powyzej 7 i nie
wiecej niz 9 0sob tgcznie z kierowcg oraz na terenie lotniska pojazdami samochodowymi
przeznaczonymi konstrukcyjnie do przewozu wiecej niz 9 osob tgcznie z kierowca,
polegajgce na wprowadzeniu limitu os6b mogacych sie jednoczesnie poruszaé ww.
srodkami transportu. W ustepach 2—4 tego paragrafu wprowadzone zostaty wyjatki od ww.
ograniczen. W ustepie 5 tego paragrafu wprowadzono zakaz przemieszczania sie statkiem
powietrznym pasazerow, ktorych temperatura ciata jest rowna albo przekracza 38°C,
ktorzy nie ziozyli podczas odprawy oswiadczenia o stanie zdrowia wedtug wzoru
udostepnionego przez przewoznika lotniczego oraz ktorzy nie przestrzegajg obowigzku

zakrywania ust i nosa przy pomocy maseczki.

W § 26 Rozporzadzenia, od dn. 31 grudnia 2020 r. od godz. 19:00 dodn. 1 stycznia 2021 .
do godz. 6:00 na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej dopuszczono przemieszczanie sie
0sOb przebywajgcych na tym obszarze wylacznie w celu (1) wykonywania czynnosci
stuzbowych lub zawodowych Ilub wykonywania dziatalnosci gospodarczej oraz (2)

zaspokajania niezbednych potrzeb zwigzanych z biezgcymi sprawami zycia codziennego.

W § 28 ust. 1 Rozporzadzenia, do dnia 17 stycznia 2021 r. zakazano organizowania
zgromadzen w rozumieniu art. 3 ustawy z dn. 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach,
z wytgczeniem zgromadzen organizowanych na podstawie zawiadomienia, o ktorym
mowa w art. 7 ust. 1, art. 22 ust. 1, albo decyzji, o ktérej mowa w art. 26b ust. 1 tej ustawy,
przy czym: (1) maksymalna liczba uczestnikédw nie moze by¢ wieksza niz 5 oraz (2)
odlegtos¢ pomiedzy zgromadzeniami nie moze by¢ mniejsza niz 100 m. W ustepie 2 tego
paragrafu wprowadzono nakaz zachowania odlegtosci min. 1,5 m oraz zakrywania ust i
nosa przez uczestnikdw zgromadzen, o ktorych mowa w ust. 1. W ustepach 3—7 okreslono
obowigzki podmiotdw organizujgcych zgromadzenia oraz uczestniczgcych w procedurach
zwigzanych ze zgromadzeniem. W ustepie 10 wprowadzono wyjgtek od zakazu
okresdlonego w ust. 1, w stosunku do spotkan lub zebrah majgcych na celu realizacje
dziatan statutowych lub wolontariackich, zwigzanych z przeciwdziataniem rozwoju epidemii
wywotanej zakazeniami wirusem SARS-CoV-2, organizowanych przez organizacje
harcerskie i skautowe objetych Honorowym Protektoratem Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej. W ustepie 11 wprowadzono, do odwotania, zakaz organizowania innych niz

okreslone w ust. 1 zgromadzen, w tym imprez, spotkan i zebran niezaleznie od ich rodzaju
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z wytgczeniem: (1) spotkan lub zebran stuzbowych i zawodowych oraz (2) imprez i
spotkan do 5 osob, ktére odbywajg sie w lokalu lub budynku wskazanym jako adres
miejsca zamieszkania lub pobytu osoby, ktéra organizuje impreze lub spotkanie; do limitu
0sOb nie wlicza sie osoby organizujgcej impreze lub spotkanie oraz oséb wspadlnie z nig
zamieszkujgcych lub gospodarujgcych. W ustepie 13 wprowadzono wyjatki od zakazu
okreslonego w ust. 11, odnoszgce sie do sytuacji zwigzanych z nauczaniem, edukacjg i

egzaminacjg.

Na podstawie § 30 Rozporzgdzenia, ma ono wejs¢ w zycie w dn. 28 grudnia 2020 r.

Relewantne regulacje prawne

Konstytucja w art. 52 ust. 1 wskazuje, ze ,Kazdemu zapewnia sie wolnoSc¢ poruszania Sie
po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru miejsca zamieszkania i pobytu”.
Stosownie do ustepu 3, ,WolnoSci, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, mogg podlegac¢
ograniczeniom okreSlonym w ustawie”. WolnosS¢ okreslona w ust. 1 stanowi przejaw
wolnoséci osobistej (art. 31 ust. 2 zdanie 2 oraz art. 41 ust. 1 Konstytucji) oraz prawa

decydowania o swym zyciu osobistym (art. 47).

Na podstawie art. 57 Konstytucji, ,Kazdemu zapewnia sie wolno$¢ organizowania
pokojowych zgromadzen | uczestniczenia w nich. Ograniczenie tej wolno$ci moze
okresla¢ ustawa”. W doktrynie wskazuje sie, ze pod pojeciem ,zgromadzenia” nalezy
rozumieC zebranie co najmniej kilku oséb w jednym miejscu przy jednoczesnym istnieniu
wewnetrznego psychologicznego zwigzku miedzy tymi osobami, co odréznia
zgromadzenia od zbiegowisk czy innego rodzaju zebran (tak np. W. Sokolewicz, K.
Wojtyczek, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Tom Il, wyd. |l, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, [LEX/el.], komentarz
do art. 57 Konstytucji, teza 12). W wyroku z dn. 18 wrzesnia 2014 r. o sygn. K 44/12
Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze ,,dopuszczalnos$¢ ograniczenia wolnosci zgromadzen
uzalezniona jest od tego, czy w danej sytuacji dane ograniczenie nie dotyka samej istoty
tej wolnosci, uniemozliwiajgc przez to jej wykonywanie” (OTK ZU 2014 r., seria A, nr 8,

poz. 92). Zakres ograniczenia omawianej wolno$ci musi nastgpi¢ w drodze ustawy, a
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istotnych ograniczen wolnosci zgromadzen nie wolno regulowaé¢ aktem wykonawczym
(wyrok TK z dn. 28 czerwca 2000 r. o sygn. K 34/99, OTK ZU 2000 r., nr 5, poz. 142).

Wedtug art. 31 ust. 1 Konstytucji, ,WolnoS¢ cztowieka podlega ochronie prawnej”.
Stosownie natomiast do ustepu 3 tego artykutu, ,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 Ilub porzgdku
publicznego, bgdz dla ochrony Srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci
i praw innych osob. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnoSci i praw”. W
przypadku, gdyby regulacja prawna miata prowadzi¢ do ograniczenia wolnosci i praw,
przej$¢ musi ona przez test proporcjonalnosci. W wyroku TK z dn. 12 lutego 2015 r. o
sygn. SK 70/13 wyjasnione zostato, ze ,ocena zarzutu braku proporcjonalnosci wymaga
udzielenia odpowiedzi na trzy pytania dotyczgce analizowanej normy: 1) czy jest ona w
stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez ustawodawce skutkow (przydatno$c¢ normy);
2) czy jest ona niezbedna (konieczna) dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest
powigzana (koniecznoS¢ podjecia przez ustawodawce dziatania); 3) czy jej efekty
pozostajg w odpowiedniej proporcji do natozonych przez nig na obywatela ciezaréow lub
ograniczen (proporcjonalno$c¢ sensu stricto). Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty
wolnosci i praw” (OTK ZU 2015 r., seria A, nr 2, poz. 14). W wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dn. 12 stycznia 2000 r. o sygn. P 11/98 wskazano z kolei, ze ,istota”
praw i wolno$ci opiera sie ,na zatoZeniu, ze w ramach kazdego konkretnego prawa i
wolno$ci mozna wyodrebni¢ pewne elementy podstawowe (rdzen, jadro), bez ktorych
takie prawo czy wolno$¢ w ogdle nie bedzie mogta istnieC, oraz pewne elementy
dodatkowe (otoczke), ktore mogg byC przez ustawodawce zwyktego ujmowane i
modyfikowane w rézny sposoéb bez zniszczenia tozsamosci danego prawa czy wolnosci”
(OTK ZU2000 r., nr 1, poz. 3).

Wedtug art. 233 ust. 1 Konstytucji, ustawa okres$lajgca zakres ograniczeh wolnosci i praw
cztowieka i obywatela w czasie stanu wojennego i wyjgtkowego nie moze ograniczac
wolnosci i praw okreslonych w art. 30, art. 34 i art. 36, art. 38, art. 39, art. 40 i art. 41 ust.
4, art. 42 , art. 45, art. 47, art. 53, art. 63 oraz art. 48 i art. 72. Wyliczenie w przywotanym
ustepie okredla katalog wolnosci i praw w sposob negatywny, poprzez wyliczenie
wyjatkow. W konsekwencji, zgodnie z art. 233 ust. 1 a contrario Konstytucji, ustawa

okreslajgca zakres ograniczen wolnosci i praw w czasie stanu wojennego i stanu
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wyjgtkowego moze ogranicza¢ wolnosci okreslone w pozostatych artykutach Konstytucji, w
tym w art. 52 ust. 1 (wolno$¢ poruszania sie i pobytu na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej) oraz art. 57 (wolno$¢ zgromadzen). Stosownie natomiast do ustepu 3 tego
artykutu, ustawa okreslajgca zakres ograniczen wolnosci i praw cztiowieka i obywatela w
stanie kleski zywiotowej moze ogranicza¢ wolnosci i prawa okreslone w art. 22 , art. 41
ust. 1,315, art. 50, art. 52 ust. 1, art. 59 ust. 3, art. 64, art. 65 ust. 1, art. 66 ust. 1 oraz
art. 66 ust. 2. Ustep ten okresla katalog wolnosci i swobdd, mogacych podlegac
ograniczeniu, w sposob pozytywny, poprzez wyliczenie tych praw. W konsekwencji, w
przypadku ogtoszenia stanu kleski zywiotowej, dopuszczalne jest ograniczenie wolnosci
okreslonej w art. 52 ust. 1 (wolno$¢ poruszania sie i pobytu na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej), ale nie jest dopuszczalne ograniczenie wolnosci okreslonej w art. 57 (wolnosé

zgromadzen).

Warunki ogtaszania stanéw nadzwyczajnych okreslone zostaty w art. 231 i 232

Konstytucji. Ogtoszenie tych standw musi nastgpi¢ w formie stosownego rozporzadzenia.

Wedtug art. 232 Konstytucji, ,W celu zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych Ilub
awarii technicznych 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”. Pod pojeciem ,katastrof naturalnych” rozumie¢ nalezy m.in.
zdarzenia nagte wywotane sitami natury, ktérego wystgpienie zagraza zyciu, zdrowiu (P.
Tuleja, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, \WKP,
Warszawa 2019, [LEX/el.], komentarz do art. 232 Konstytucji, teza 1). Z tego wzgledu, w
zakres tego pojecia wchodzg rowniez katastrofy polegajgce na masowym wystepowaniu

choréb zakaznych ludzi.

Wedtug art. 92 ust. 1 zdanie 1 Konstytucji, ,Rozporzgdzenia sq wydawane przez organy
wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegétowego upowaznienia zawartego w
ustawie i w celu jej wykonania”. Rozporzgdzenie powinno regulowac tylko te kwestie, ktore
sg juz (przynajmniej ogdlnie) unormowane w samej ustawie (wyrok TK z dn. 18 wrzesnia
2006 r. o sygn. K 27/05, OTK ZU 2006 r., seria A, nr 8, poz. 105). Samo nawet naruszenie

przez akt wykonawczy celu ustawy jest rownoznaczne z wykroczeniem poza zakres
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delegaciji ustawowej (wyrok TK z dn. 16 lutego 1999 r. o sygn. SK 11/98, OTK ZU 1999 r.,
nr 2, poz. 22).

Wedtug art. 46 ust. 4 pkt 1 ustawy z dn. 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i chorob zakaznych u ludzi, w rozporzgdzeniu ustanawiajgcym stan zagrozenia
epidemicznego lub stan epidemii mozna ustanowi¢ ,czasowe ograniczenie okreslonego
sposobu przemieszczania sie”. Stosownie natomiast do punktu 4 tego ustepu, w takim
rozporzgdzeniu mozna wprowadzi¢ zakaz ,organizowania widowisk i innych zgromadzen

ludnosci”.

Analiza prawna

Jak zostato explicite wskazane w art. 52 ust. 3 oraz art. 57 Konstytucji, wolnosci okreslone
w art. 52 ust. 11 2 oraz w art. 57 mogg zostac ograniczone na mocy ustawy. Artykuty te
muszg byC odczytywane tgcznie z art. 233 ust. 1 i 3 Konstytucji, ktére przewidujg
mozliwos¢ ograniczenia jedynie wybranych wolnosci w przypadku wprowadzenia
wskazanych tam stanéw nadzwyczajnych. Artykut 233 ust. 1 Konstytucji odczytywany
tacznie z art. 31 ust. 3 oraz z artykutami okreslajgcymi prawa i wolnosci obywateli
odczytywac nalezy w ten sposoéb, ze w przypadku wprowadzenia stanu wojennego i stanu
wyjatkowego, ograniczeniu w drodze ustawy, z zachowaniem zasad okreslonych w art. 31
ust. 3, podlega¢ mogg wszystkie prawa za wyjatkiem praw enumeratywnie wymienionych
w tym artykule (oraz praw i wolnosci, w stosunku do ktérych inny przepis szczegdlny
wytgcza mozliwos¢ ich ograniczenia). Artykut 233 ust. 3 odczytywany tgcznie z art. 31 ust.
3 oraz z artykutami okreslajgcymi prawa i wolnosci obywateli odczytywacC nalezy w ten
sposob, ze poza sytuacjg wprowadzenia stanu kleski Zzywiotowej, ograniczeniu na
zasadzie art. 31 ust. 3 podlega¢ mogg wytgcznie te prawa i wolnosci, ktore nie s3g
wymienione w przywotanym ustepie. Oznacza to w szczegolnosci, ze wolnos¢ wymieniona
w art. 52 ust. 1 (wolnos¢ poruszania sie i pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej)
moze by¢ ograniczona w drodze ustawy, na zasadach okreslonych w art. 31 ust. 3, jedynie
w przypadku wprowadzenia stanu kleski zywiotowej (oraz stanu wojennego i stanu

wyjgtkowego).

Gdyby jednak nawet odczytywac¢ art. 233 ust. 1 i 3 Konstytucji w ten sposéb, ze

ograniczenie wolnosci wymienionych w art. 233 ust. 3 réwniez bez wprowadzenia stanu
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kleski zywiotowej jest dopuszczalne w ramach ogélnej zasady wyrazonej w art. 31 ust. 3,
to z pewnoscig ograniczenie praw i wolnosci na gruncie li tylko art. 31 ust. 3 moze miec¢
mniejszy zakres, niz ograniczenie dokonane w celu przeciwdziatania przyczynom, dla
ktorych zostaje wprowadzony stan kleski zywiotowej. Stan kleski zywiotowej wskazuje
bowiem w tym wypadku na mozliwosS¢ ostrzejszej ingerencji w prawa i wolnosci w
kontekscie zasady proporcjonalnosci ograniczen. Innymi stowy, w sytuacji, gdyby
ograniczenie jakiejkolwiek z praw i jakiejkolwiek z wolnosci miatoby stuzy¢ realizacji celow,
dla ktérych uregulowana zostata instytucja stanu kleski zywiotowej, to bez wprowadzenia
takiego stanu nadzwyczajnego nie mozna dokonac ograniczenia prawa lub wolnosci w
takim zakresie, w jakim niezbedne bytoby to dla przeciwdziatania przyczynom, dla ktérych
nastepuje ustanowienie stanu kleski zywiotowej. W przeciwnym wypadku, umieszczenie w
art. 233 ust. 3 Konstytucji katalogu praw i wolnosci podlegajacych ograniczeniu w trakcie
trwania tego stanu nie miatoby racjonalnego uzasadnienia, albowiem prawa i wolno$ci te
mogtyby podlega¢ w tym samym zakresie ogoélnym ograniczeniom na gruncie art. 31 ust. 3
Konstytucji. Art. 233 ust. 3 Konstytucji stanowitby w takim wypadku superfluum, co bytoby

sprzeczne z zasadg racjonalnosci ustrojodawcy.

W kazdym jednak wypadku, ograniczenie prawa lub wolnosci nie moze prowadzi¢ do
naruszenia istoty wolnosci czy prawa, co wynika explicite z art. 31 ust. 3 zdanie 2
Konstytucji (szerzej M. Chmaj, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 30, 31, 32, 33,
Warszawa 2019, s. 74 i nast.).

W Swietle wyzej przywotanych artykutéw Konstytucji, art. 46 ust. 4 pkt. 1i4 ustawy zdn. 5
grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi
nalezy odczytywac¢ w ten sposéb, ze wprowadzenie wymienionych ograniczen nie moze
staC w sprzecznosci z regulacjami Konstytucji, w tym zwtaszcza z katalogiem ograniczen
wskazanych w art. 31 ust. 3, art. 233 ust. 3 Konstytucji oraz zasad ograniczen
wynikajgcych z przepisow regulujgcych konstytucyjne prawa i wolnosci. Nie moze tez sta¢
w sprzeczno$ci z zasadg okreslonoéci delegacji ustawowej, wyrazonej w art. 92 ust. 1
zdanie 1 Konstytucji. Skoro bowiem wprowadzenie ograniczenia wolnosci zgromadzenh
oraz wolnosci przemieszczania sie dopuszczalne jest tylko w drodze ustawy (nie zas w
drodze rozporzadzenia, w tym réwniez rozporzgdzenia wydanego na podstawiew w.
ustawy z dn. 5 grudnia 2008 r.), to rozporzadzenie ustanawiajgce stan zagrozenia

epidemicznego lub stan epidemii nie moze prowadzi¢ do ustanowienia ograniczen w
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wolnosciach wyszczegdlnionych w art. 52 ust. 1 i 2 oraz art. 57 Konstytucji, nawet gdyby
bytoby to ,jedynie” czasowe, przejsciowe ograniczenia. Konstytucja wymaga bowiem w
tym zakresie kazdorazowego przeprowadzenia petnej procedury ustawodawczej, tj. zgody
obu izb parlamentu z uwzglednieniem przystugujgcego prezydentowi prawa veta. Gdyby
odczytywac ograniczenie z art. 31 ust. 3 Konstytucji w sposéb odmienny, prowadzitoby to
do umozliwienia wydania przez ustawodawce podmiotowi uprawnionemu do wydania
rozporzgdzenia blankietowej zgody do okreslania tresci (zakresu) i czasu trwania
ograniczen praw i wolnosci konstytucyjnych. Taka wykfadnia przepiséw Konstytucji bytaby
nieprawidtowa i stataby w sprzecznosci z intencjg ustrojodawcy, jakg byto uzaleznienie
dopuszczalnosci ograniczenia praw i wolnosci od kazdorazowej decyzji parlamentu i
prezydenta. W konsekwencji, artykut 46 ust. 4 pkt. 4 ustawy z dn. 5 grudnia 2008 r. nalezy
dokonywac z uwzglednieniem wyktadni prokonstytucyjnej, ktéra prowadzi do uznania, ze
w drodze rozporzadzenia nie jest dopuszczalne ograniczenie prawi wolnosci okreslonych
w art. 57 Konstytucji, a zatem ze rozporzgdzenie okreslone w art. 46 ust. 1 tejze ustawy
moze prowadzi¢ jedynie do ograniczenia ustawowej wolnosci zgromadzen innych, niz
zgromadzenia w rozumieniu art. 57 Konstytucji (np. festyny, dozynki, zawody sportowe). W
Swietle powyzszego, art. 46 ust. 4 pkt 1 ww. ustawy nalezy uzna¢ natomiast za sprzeczny
z art. 52 ust. 3 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji, albowiem przewiduje on mozliwos¢
ustanowienia ograniczenia wolnosci przemieszczania sie po terenie Rzeczypospolitej w
drodze rozporzadzenia, ktére okresla¢ by miato kluczowe elementy ograniczenia wolnosci,
ti. sposéb przemieszczania sie i wymiar czasowy ograniczenia — co zastrzezone jest

wylgcznie dla ustawy.

Majagc na wuwadze powyzszg wykladnie, analiza ograniczen ustanowionych w

Rozporzadzeniu przedstawia sie nastepujgco.

Ograniczenia ustanowione w § 2 ust. 1 (przemieszczanie sie pasazeréw w transporcie
kolejowym wykonywanym z przekroczeniem granicy Rzeczypospolitej), w § 9 (zakaz
przemieszczania sie przez matoletnich bez udziatu opiekunéw) oraz w § 25 ust. 1
Rozporzgdzenia (zakaz przemieszczania sie pieszo bez zachowania dystansu i srodkow
higienicznych oraz Srodkami transportu publicznego, pojazdami samochodowymi i na
terenie lotniska przy przekroczeniu okreslonej liczby pasazerdw) stanowig razgcy przejaw
ograniczenia wolnosci przemieszczania sie, wyrazonej w art. 52 ust. 1 Konstytucji.

Ponadto, ograniczenie ustanowione w § 2 ust. 1 Rozporzadzenia moze prowadzi¢ do
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ograniczenia, a w praktyce catkowitego uniemozliwienia korzystania z wolnosci okreslone;j
w art. 52 ust. 2 Konstytucji w stosunku do oséb, ktoére pragng opusci¢ granice
Rzeczypospolitej za pomocg transportu kolejowego, ktory moze by¢ w niektdrych
przypadkach jedynym praktycznym sposobem transportu, stuzgcym realizacji ww.
wolnoéci, a § 9 Rozporzadzenia moze prowadzi¢ do catkowitego uniemozliwienia
korzystania z wolnosci przemieszczania sie wyboru miejsca pobytu przez matoletnich,

chocby samodzielne przemieszczanie odbywato sie za zgodg opiekundw.

WyzZej opisane ograniczenia wskazanej wolnosci nie zostaty wprowadzone w drodze
ustawy, ale na mocy Rozporzgdzenia, ktore ustalito istotny zakres ograniczen. W tym
zakresie, ograniczenia te pozostajg w razgcej sprzecznosci z wyrazong w art. 52 ust. 3
oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji zasadg wprowadzania ograniczen praw i wolnosci jedynie w
drodze ustawy zwyktej. Podkresli¢ réwniez nalezy, ze ograniczenia te nie zostaty wydane
w warunkach ogtoszenia stanu kleski zywiotowej. Jednoczesnie intencjg prawodawcy byto
wprowadzenie ograniczen w celu zapobiegania rozprzestrzenianiu sie epidemii w skali
catego kraju, podczas gdy stan epidemii kwalifikowa¢ nalezy jako ,kleske zywiotowg” w
rozumieniu art. 232 Konstytucji, uzasadniajgcg wprowadzenie takiego stanu. W takich
warunkach, wobec braku wprowadzenia stanu kleski zywiotowej, ograniczenie ww.
wolnosci nie bytoby dopuszczalne nawet w drodze ustawy, albowiem ograniczenia te stuzg
zapobieganiu skutkom stanu kleski zywiotowej, ktory nie zostat ogtoszony. Nie zostat przy
tym ogtoszony rowniez Zzaden z pozostatych standw nadzwyczajnych, ktére zostaty
uregulowane w Konstytucji i ktore pozwalatyby na wprowadzenie ww. ograniczen

analizowanych wolnosci.

Co wiecej, zakaz przemieszczania sie przez matoletnich do lat 16 po terytorium
Rzeczypospolitej bez opiekundéw, prowadzi do naruszenia istoty wolnosci poruszania sie
po terytorium Rzeczypospolitej oraz wyboru miejsca pobytu. Bez wzgledu bowiem na wole
opiekuna matoletniego, matoletni nie moze w ogodle, nawet za zgodg opiekuna, ktory
sprawuje nad nim wtadze rodzicielskg (znajdujgcg wyraz w art. 48 ust. 1 Konstytucji),
przemieszczac sie po terytorium Rzeczypospolitej i wybra¢ miejsca pobytu. Ograniczenie

to stanowi zatem naruszenie istoty wolnosci okreslonej w art. 52 ust. 1 Konstytucji.

Réwniez ograniczenie polegajgce na zakazie przemieszczania sie pasazeréw w

transporcie kolejowym z jednoczesnym przekroczeniem granicy stanowi naruszenie istoty
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wolnoéci do swobodnego opuszczenia terytorium Rzeczypospolitej. W wielu przypadkach,
opuszczenie terytorium Rzeczypospolitej moze nastgpi¢ jedynie na drodze transportu
kolejowego, wzglednie — jest to jedyna efektywna, dogodna droga dla pasazeréw.
Ograniczenie w tym zakresie narusza zatem rdzen wolnosci do swobodnego opuszczenia

terytorium kraju.

Ograniczenie ustanowione w § 26 Rozporzgdzenia (zakaz przemieszczania sie w
okreslonych godzinach z nocy 31 grudnia 2020 r. na 1 stycznia 2021 r.) stanowi w istocie
czasowy, catkowity zakaz z realizacji wolnosci okreslonej w art. 52 ust. 1 Konstytucji, {j.
wolnosci poruszania sie po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru miejsca
zamieszkania i pobytu. Zgodnie z dyspozycjg analizowanego paragrafu, zabronione jest
przemieszczanie sie w ogoélnosci, a nie jedynie w okres$lony w Rozporzgdzeniu sposob.
Nie ulega zatem watpliwosci, Zze ograniczenie to stanowi prowadzi do naruszenia istoty
wolnosci okreslonej w art. 52 ust. 1 Konstytucji, albowiem jego skutkiem jest czasowe,

catkowite uniemozliwienie korzystania z tej wolnosci.

Zakaz powyzszy narusza istote wolnosci swobodnego przemieszczania sie po terytorium
Rzeczypospolitej i wyboru miejsca pobytu. Jego skutkiem jest bowiem catkowite
wylgczenie mozliwosci przemieszczania sie i zmiany miejsca pobytu, przy czym zakaz ten
ma wymiar generalny, a nie indywidualny. Juz z tego wzgledu, zakaz ustanowiony w § 26
Rozporzadzenia stoi w razgcej sprzecznosci z ww. przepisami Konstytucji. Niezaleznie od
powyzszego, wskazac nalezy, ze zakaz nie zostat wprowadzony w drodze ustawy zwyktej,
ale w drodze rozporzgdzenia, przy czym rozporzgdzenie to okresla istotne elementy
zakazu. Z tego wzgledu, zakaz stoi w sprzecznosci z zasadami wyrazonymi w art. 52 ust.
3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji. Z uwagi na fakt, ze nie doszto do wprowadzenia stanu
kleski zywiotowej, a celem przepisu jest zapobieganie rozprzestrzeniania sie epidemii w

skali kraju, zakaz ten stoi rowniez w sprzecznosci z art. 233 ust. 3 Konstytucji.

Ograniczenie ustanowione w § 28 ust. 1 Rozporzgdzenia (zakaz organizowania
zgromadzen w rozumieniu art. 3 ustawy z dn. 24 lipca 2015 r. - Prawo o0 zgromadzeniach)
stanowi w istocie czasowy, catkowity zakaz realizacji wolnosci okreslonej w art. 57

Konstytucji, tj. wolnosci organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich.
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Wyzej opisany zakaz stoi w razgcej sprzecznosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji, albowiem
prowadzi do catkowitego uniemozliwienia wykonywania wolnosci organizowania
zgromadzen. Ograniczenie dotyka rdzenia wolnosci, albowiem wprowadzenie wyjgtku
umozliwiajgcego organizacje zgromadzen do limitu 5 os6b uniemozliwia organizacje
zgromadzen typowych, ktére zazwyczaj gromadzg zdecydowanie wiekszg liczbe
uczestnikow. Wolnos¢ organizowania zgromadzen staje sie wobec tego iluzoryczna,
niemozliwa do efektywnej realizacji. Niezaleznie od powyzszego naruszenia, zakaz nie
zostat wprowadzony w drodze ustawy zwykiej, ale rozporzadzenia, ktére okresla jego
istotne elementy. Z tego wzgledu, zakaz stoi w sprzecznoéci z art. 57i art. 31 ust. 3
Konstytucji. Co wiecej, w swietle art. 233 ust. 3 Konstytucji, wprowadzenie ograniczenia
wolnosci zgromadzen w drodze ustawy bytoby niedopuszczalne nawet w sytuacji kleski
zywiolowej, co oznacza, ze jest mozliwe jedynie w przypadku wprowadzenia stanu
wojennego lub stanu wyjatkowego. Jako ze Zzaden z tych stanéw nie zostat wprowadzony,
omawiany zakaz pozostaje w sprzecznosci rowniez z art. 233 ust. 1 a contrario
Konstytucji. Nalezy réwniez dodac, ze art. 46 ust. 4 pkt. 4 ustawy z dn. 5 grudnia 2008 r. o
zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi umozliwia jedynie
wprowadzenie zakazu organizowania zgromadzen o innym charakterze, niz
zgromadzenia, o ktorych mowa w art. 57 Konstytucji. Majgc to na wzgledzie, omawiany
zakaz wprowadzony w drodze Rozporzgdzenia z przekroczeniem okreslonej wyzej

delegaciji ustawowej, co stanowi o naruszeniu art. 92 ust. 1 Konstytuciji.

Stosownie do § 28 ust. 11 Rozporzgdzenia, wprowadzony zostat, do odwotania, zakaz
organizowania innych zgromadzen, niz tych, o ktérych mowa w ust. 1 przywotanego
paragrafu, a zatem innych zgromadzen, niz tych, do ktérych odnosi sie wolnos¢ okreslona

w art. 57 Konstytucji.

Jak zostato wskazane wyzej, zgromadzenia tego rodzaju nie sg objete wolnoscig
okreslong w art. 57 Konstytucji. Zgromadzenia te mogg mie¢ jednak na celu realizacje
innych wartosci konstytucyjnych, np. wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (art.
22 Konstytuciji), wolnosci zrzeszania sie, (art. 58 ust. 1 Konstytucji) czy prawa do strajku
(art. 59 ust. 3 Konstytucji). Ograniczenie tych wolnosci nastgpi¢ moze jedynie w
warunkach opisanych w tych przepisach oraz w art. 31 ust. 3 Konstytucji i z

uwzglednieniem art. 233 ust. 3 Konstytucji (warunkiem ograniczenia swobody dziatalnosci
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gospodarczej oraz prawa do strajku jest wprowadzenie stanu kleski zywiotowej). W takich
warunkach, wprowadzony Rozporzgdzeniem zakaz stoi w sprzecznosci z zasadag
wprowadzania ograniczen w drodze ustawy zwyktej, wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Watpliwosci budzi réwniez proporcjonalnosé tych ograniczen, skoro prowadzg one do
catkowitego zakazu spotkan, ktore stuzy¢é by mogty realizacji ww. praw i wolnosci. Wobec
niewprowadzenia stanu kleski zywiotowej, ograniczenia te nalezy uzna¢ roéwniez za

stojgce w sprzecznosci z art. 233 ust. 3 Konstytucji.

Na marginesie zauwazy¢ nalezy, ze zakaz ustanowiony ma mocy § 28 ust. 1
Rozporzadzenia odnosi sie jedynie do organizowania zgromadzen, nie zas do
uczestnictwa w nich. Zakaz ten zatem nie rozcigga sie na osoby, ktore wprawdzie
uczestniczg w zgromadzeniach zabronionych Rozporzgdzeniem, ale nie sg ich
organizatorami. Z tego wzgledu, osoby uczestniczgce w zgromadzeniach okreslonych w
Rozporzgdzeniu nie postepujg w sposéb sprzeczny z hipotezg § 28 ust. 1 w zw. z art. 48a
(bis) ust. 1 pkt 3 ustawy z dn. 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i
chorob zakaznych u ludzi, a w konsekwencji — nie postepujg w sposob sprzeczny z
prawem. Pociggniecie ich do odpowiedzialnosci z tytutu uczestnictwa w takich
zgromadzeniach bytoby zatem niezgodne z prawem nie tylko dlatego, ze ograniczenie
wolnosci okreslonej w art. 57 Konstytucji zostato dokonane z naruszeniem przepiséw
Konstytucji, ale przede wszystkim dlatego, ze zachowanie takich os6b nie moze wypetniac
przestanek przepiséw ustanawiajgcych odpowiedzialnos¢ karng za naruszenie przepisow
Rozporzgdzenia (ich zachowanie nie wypetnia znamion czynu okreslonego w art. 48a (bis)
ust. 1 pkt 3 ustawy z dn. 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i

chorob zakaznych u ludzi).

Z uwagi na fakt, ze wprowadzone ograniczenia praw i wolnosci pozostajg w sprzecznosci
z Konstytucjg w stopniu razgcym, naruszenie ustanowionych ograniczen i zakazéw nie
moze rodzi¢ negatywnych skutkéw prawnych dla osob wykonujgcych swoje prawa i
wolnoéci. Sgdy powszechne i administracyjne sg, w Swietle art. 178 ust. 1 Konstytuciji,
uprawnione do odmowy stosowania przy orzekaniu przepisow wprost sprzecznych z

Konstytucja.
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1.

Konkluzje

Przepisy Rozporzadzenia Rady Ministréw z 21 grudnia 2020 r. wprowadzaja
ograniczenia i zakazy w zakresie przemieszczania si¢ po terytorium
Rzeczypospolitej i opuszczania jej granic (§ 2 ust. 1, § 9 i 25 ust. 1 oraz § 26
Rozporzadzenia), tj. wolnosci okreslonych w art. 52 ust. 1 i 2 Konstytucji oraz
w zakresie organizowania zgromadzen (§ 28 ust. 1 Rozporzadzenia), tj.
wolnosci okreslonej w art. 57 Konstytucji oraz w zakresie organizowania
zgromadzen innego rodzaju, w tym o charakterze religijnym (§ 28 ust. 8 i 11
Rozporzadzenia).

Ograniczenia wprowadzone w drodze § 2 ust. 1 (zakaz przemieszczania sie
pasazerow w transporcie kolejowym wykonywanym z przekroczeniem granicy
Rzeczypospolitej), § 9 (zakaz przemieszczania sie przez matoletnich bez
udziatlu opiekunéw) oraz § 25 ust. 1 (zakaz przemieszczania sie pieszo bez
zachowania dystansu i srodkéw higienicznych oraz srodkami transportu
publicznego, pojazdami samochodowymi i na terenie lothiska przy
przekroczeniu okreslonej liczby pasazeréw) Rozporzadzenia pozostajg w
razgcej sprzecznosci z wyrazong w art. 52 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji
zasada wprowadzania ograniczen praw i wolnosci jedynie w drodze ustawy
zwyklej oraz z wyrazonym w art. 233 ust. 1 i ust. 3 a contrario Konstytucji
zakazem wprowadzania ograniczen prawa okreslonego w art. 52 ust. 1 poza
stanami nadzwyczajnymi, w tym stanem kleski zywiotowe;j.

Ograniczenia wprowadzone w drodze § 2 ust. 1 oraz § 9 Rozporzadzenia
prowadza do naruszenia istoty wolnosci przemieszczania si¢ po terytorium
Rzeczypospolitej oraz wyboru miejsca pobytu i wolnosci opuszczania granic
Rzeczypospolitej, a zatem stojg w sprzecznosci z art. 31 ust. 3 zdanie 2 w zw.
z art. 52 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Zakaz wprowadzony w drodze § 26 Rozporzadzenia (zakaz przemieszczania
sie w okreslonych godzinach z nocy 31 grudnia 2020 r. na 1 stycznia 2021 r.)
prowadzi do naruszenia istoty wolnosci przemieszczania sie po terytorium
Rzeczypospolitej oraz wyboru miejsca pobytu, a zatem stoi w razacej
sprzecznosci z art. 31 ust. 3 zdanie 2 w zw. z art. 52 ust. 1 Konstytucji. Zakaz

ten nie zostal wprowadzony w drodze ustawy, co swiadczy o naruszeniu art.
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31 ust. 3 w zw. z art. 52 ust. 3 Konstytucji. Ponadto, przepis narusza wyrazony
w art. 233 ust. 1 i ust. 3 a contrario Konstytucji zakaz wprowadzania
ograniczen prawa okreslonego w art. 52 ust. 1 poza stanami nadzwyczajnymi,
w tym stanem kleski zywiotowe;.

. Zakaz wprowadzony w drodze § 28 ust. 1 Rozporzadzenia (zakaz
organizowania zgromadzen w rozumieniu art. 3 ustawy z dn. 24 lipca 2015 r. -
Prawo o zgromadzeniach) prowadzi do naruszenia istoty wolnosci
organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich, a zatem stoi
w sprzecznosci z art. 31 ust. 3 zdanie 2 w zw. z art. 57 Konstytucji. Zakaz ten
stoi ponadto w sprzecznosci z wyrazong w art. 52 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3
Konstytucji zasadg wprowadzania ograniczen praw i wolnosci jedynie w
drodze ustawy zwyklej oraz z wyrazonym w art. 233 ust. 1 a contrario
Konstytucji zakazem wprowadzania ograniczen prawa okreslonego w art. 57
poza stanem wojennym lub stanem wyjatkowym. Co wiecej, zakaz ten zostat
wprowadzony z przekroczeniem delegacji ustawowej z art. art. 46 ust. 4 pkt. 4
ustawy z dn. 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i
choréb zakaznych u ludzi, co Swiadczy o naruszeniu art. 92 ust. 1 Konstytucji.
. Zakaz wprowadzony w drodze § 28 ust. 11 Rozporzadzenia (zakaz
organizowania innych zgromadzen, niz okreslonych w § 28 ust. 1
Rozporzadzenia) naruszaé moze m.in. wolnosé¢ prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej (art. 22 Konstytucji), wolnos¢ zrzeszania sie, (art. 58 ust. 1
Konstytuciji) oraz prawo do strajku (art. 59 ust. 3 Konstytucji). W tym zakresie
stoi on w sprzecznosci z wyrazonym w art. 232 ust. 1 i ust. 3 a contrario
Konstytucji zakazem wprowadzania ograniczen ww. praw poza stanem kleski
zywiotowej i z wyrazonym w art. 31 ust. 3 Konstytucji zakazem wprowadzania
ograniczen w innej drodze, niz ustawa zwykla.

. Z uwagi na razaca sprzecznos¢ ww. ograniczen i zakazéw z Konstytucja, ich
naruszenie przez osoby wykonujgce ograniczane prawa i wolnosci nie moze
rodzi¢ w stosunku do nich negatywnych skutkéw prawnych.

. Zgodnie z art. 8 ust. 2 Konstytucji, jej przepisy ,,stosuje sie¢ bezposredni,

chyba, ze Konstytucja stanowi inaczej”.
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Streszczenie tez opinii

Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dn. 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii
wprowadza daleko idgce ograniczenia i zakazy w wykonywaniu wolnosci poruszania sie
po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, opuszczania granic jej terytorium oraz wolnosci
organizowania i uczestnictwa w zgromadzeniach. Ograniczenia te stojg w sprzecznosci
przede wszystkim z zasadg wprowadzania ograniczen praw i wolnosci w drodze ustawy
zwyktej (art. 31 ust. 3 Konstytucji) oraz w warunkach wprowadzenia stosownego stanu
nadzwyczajnego (art. 232 ust. 1 i 3 Konstytucji). Niektére z zakazéw naruszajg ponadto
istote wolnosci okreslonych w art. 52 ust. 1 i 2 oraz art. 57 Konstytucji, przez co stojg w
sprzecznosci z art. 31 ust. 3 zdanie 2 Konstytucji. Ograniczenia pozostajg w sprzecznosci
takze z innymi normami konstytucyjnymi, w tym m.in. z zakazem wykraczania przez

przepisy rozporzgdzenia poza delegacje ustawowg (92 ust. 1 Konstytucji).
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