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Legislacyjne naruszenia wolnosci poruszania sie
w okresie epidemii COVID-19 w Swietle orzecznictwa
sgdow polskich

Streszczenie

Wolnos¢ przemieszczania sie jest swoistg gwarancjg realizowania praw podmiotowych przystu-
gujacych kazdemu cztowiekowi na podstawie norm ustawy zasadniczej, jak rowniez aktéw prawa
miedzynarodowego. Jej poczatek w tradycji polskiego prawa konstytucyjnego zwigzany jest
z Ustawg Rzagdowa z 3 maja 1791 r., ktéra gwarantowata ,wolnos¢ zupetng”. W kolejnych wiekach
swoboda ta byta rozwijana i uszczegdtawiana w aktach normatywnych, cho¢ widoczne sg okresy,
w ktorych ustrojodawcy nie wymieniali jej w zakresie podstawowych praw i wolnosci. Z jej istoty
i wagi dla jednostki wynika takze konsekwencja ,przygladania sie” przez organy stosujgce prawo,
jak i przedstawicieli doktryny przepisom, ktére limituja owa wolnos¢. W okresie pandemii COVID-
19 prawodawca wielokrotnie ograniczat swobode przemieszczania sie w aktach rangi podustawo-
wej, kiedy w szczegdlnosci wydawane rozporzadzenia staty w sprzecznosci z regulacjami konsty-
tucyjnymi, jak i ustawowymi.

Stowa kluczowe: wolnosci jednostki, przemieszczanie sie, poruszanie sie, konstytucyjna swo-
boda, Rzeczpospolita Polska, Covid-19.

Wstep

Omawiane zagadnienie dotyczy podstawowych sfer aktywnosci kazdego
cztowieka — owa swoboda jest bowiem cechg , cztowieka wolnego”. Nalezy pa-
mietaé, ze wolnos¢ ta nie ma absolutnego charakteru. Oznacza to, ze moze pod-
legac¢ ograniczeniom w nadzwyczajnych sytuacjach, przy zachowaniu prawem
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przypisanej formy. Bywa ona czesto ,niewygodna” dla ustawodawcy (takze ze
wzgledu na tempo procesu legislacyjnego), w zwigzku z czym podczas epidemii
wirusa SARS-COV-2 wiele z obostrzen byto kwestionowanych przez jurystystow
oraz sady.

W niniejszym artykule ukazany zostanie rys historyczny wyksztatcania sie
omawianej swobody, jak rdwniez obecnie obowigzujace normy prawa krajo-
wego i miedzynarodowego dotyczgce wolnosci przemieszczania sie. Przedsta-
wienie zakresu przedmiotowego oraz podmiotowego pozwoli ukazac szerokg
game uprawnien przystugujgcych jednostce, sktadajacych sie na omawiang swo-
bode. Celem rozwazan jest ukazanie problemu ograniczania wolnosci przemiesz-
czania sie w czasie epidemii COVID-19 przez prawodawce w aktach podustawo-
wych oraz przedstawienie procesu kontroli prawnej przez sgdy powszechne, jak
rowniez sgdy administracyjne.

W zwigzku z tym, autor postuzyt sie metodg historyczng, jak réwniez metoda
prawnoporownaczg — aby ukazaé¢ podobiefistwa miedzy Konstytucjg RP z 1997
r.a umowami miedzynarodowymi chronigcymi omawiang swobode. Z kolei, aby
uwidoczni¢ problem limitowania owej wolnosci niezgodnie z art. 52 ust. 3 w zw.
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP postuzono sie analizg prawniczg orzecznictwa, jak
i pogladéw doktryny?.

Przeprowadzone badania jednoznacznie wskazujg na razace uchybienia
w procesie tworzenia prawa w zakresie ograniczenia wolnos$ci przemieszczania
sie. Niejednokrotnie organy witadzy publicznej naktadaty obowigzek poddania
sie kwarantanny wbrew przyjetej przez ustawodawce zasadzie decyzyjnosci.
Rowniez prawo stanowione w omawianym okresie byto niespdjne wewnetrznie
— ustawodaweca postugiwat sie réznymi pojeciami wobec tych samych kwestii.

1. Wolno$¢ przemieszczania sie w najwazniejszych aktach prawa
miedzynarodowego

Po raz pierwszy uniwersalny charakter swobodzie przemieszczania sie na-
data Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka z 1948 r.2, co $wiadczy o wadze
owej wolnosci dla funkcjonowania jednostki w zyciu publicznym, ale réwniez

1 Zob. szerzej — A. Wentkowska, S. Tkacz, Ograniczenia praw i wolnosci obywatelskich w dobie
pandemii Covid-19 w Swietle charakterystyki prawa jako systemu, ,Roczniki Administracji
i Prawa” 2021, nr 1; M. taszewska-Hellriegel, E. Malinowska, Ograniczenie wolnosci i praw
w zwiqgzku z pandemig COVID-19 w Polsce. Teoria i praktyka, , Dyskurs Prawniczy i Administra-
cyjny” 2022, nr 4; K. Purc-Kurowicka, Wptyw pandemii COVID-19 na prawa i wolnosci obywateli
w zakresie organizowania zgromadzeri, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2022, nr 1; M. Pie-
tras-Eichberger, Ograniczenia praw cztowieka w czasie pandemii COVID-19 w Polsce i Rosji.
Aspekty prawno-porownawcze, ,,Gubernaculum et Administratio” 2021, nr 2.

2 Dalej: PDPC
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prywatnym. Z tresci art. 13 wynika prawo do poruszania sie po terytorium kaz-
dego panstwa, z ktérego to wywodzi sie uprawnienie jednostki do samodziel-
nego decydowania o miejscu zamieszkania, jak rowniez mozliwo$é opuszczenia
i powrotu do dowolnego kraju. Przepis ten wyznacza wiec minimalny standard
dla ustawodawcy, ktéry powinien zapewnié¢ jednostce mozliwosé realizacji
wspomnianej swobody?.

Normy zawarte w PDPC zostaty rozwiniete, w kolejnych aktach prawa mie-
dzynarodowego, w szczegdlnosci w Miedzynarodowym Pakcie Praw Obywatel-
skich i Politycznych z 1966 r.%, ktdrego jedng ze stron jest Rzeczpospolita Polska
(traktat ratyfikowano dziesie¢ lat pdzniej — w 1977 r.). W art. 12, wskazano ze
kazdemu cztowiekowi, , przebywajgcemu legalnie” przystuguje uprawnienie do
nieskrepowanego poruszania sie i autonomicznego wyboru miejsca zamieszka-
nia. Ponadto odnosi sie to takze do mozliwosci opuszczania kazdego kraju. Z ure-
gulowania omawianej swobody w tym akcie prawnym wynika rowniez jej istota
i szczegblna waga dla jednostki. Na poziomie miedzynarodowym uregulowano
bowiem, Zze ograniczenia tego uprawnienia mogg by¢ dokonywane w drodze
ustawy. Limitacje mogg by¢ naktadane w celu ochrony okreslonych wartosci,
waznych z punktu widzenia panstwa: bezpieczenstwa oraz porzadku publicz-
nego, zdrowia i moralnosci publicznej, badz praw i wolnosci innych jednostek
oraz nie mogg naruszac istoty owego prawa°.

Z wyktadni powyzszego przepisu dokonanej przez Komitet Praw Cztowieka
wynika, ze swoboda poruszania sie skorelowana jest z innymi prawami zawar-
tymi w MPPQIP, gdyz umozliwia ona ich realizowanie. Jednostka pozbawiona
omawianego uprawnienia w ograniczonym stopniu wykonywa¢ moze swoje
inne podstawowe prawa i wolnosci. Na panstwa-strony natozono takze niewia-
Z3cg powinnosé do przesytania informacji na temat krajowych przepiséw oraz
praktyki w zakresie przestrzegania omawianej swobody®.

Kolejnym aktem prawa miedzynarodowego uszczegdtawiajgcym PDPC
w rozpatrywanym zakresie jest Protokdt Nr 4 do Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci. Na analizowang wolnos¢ sktadajg sie, po-
dobnie jak w MPPQOIP, prawo do suwerennego, nieskrepowania przemieszczania
sie oraz wyboru miejsca zamieszkania, jak réwniez mozliwos¢ opuszczenia kaz-
dego kraju. Moze ona podlegac ograniczeniom w formie ustawy, jednak rozsze-
rzeniu ulegty przestanki jego ustanowienia. Dodano bowiem okolicznosc¢ ,,zapo-
biegania przestepczosci” oraz ,,ochrony interesu publicznego w panstwie demo-

3 L. Wisniewski, M. M. Bieczynski, Swoboda przemieszczania sie w prawie miedzynarodowym,
prawie Unii Europejskiej i polskim prawie krajowym. Przeglqd zagadnieri, Poznan 2015, s. 14.

4 Dalej: MPPOIP

5 L. Wisniewski, M. M. Bieczynski, op. cit., s. 26; Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Po-
litycznych — (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167).

6 General Comment No. 27: Artile 12 (Freedom of Movement), Adopted at the Sixty-seventh
session of the Human Rights Committee, on 2 November 1999.
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kratycznym”’. Nalezy pamietaé, ze prawo wjazdu do dowolnego kraju jest reali-

zowane w ograniczonym zakresie, ze wzgledu na kompetencje panstwa do kon-
trolowania wjazdu cudzoziemcéw?,

Z posiadania obywatelstwa Unii Europejskiej wynika takze szereg uprawnien
wynikajgcych w szczegdlnosci z prawa pierwotnego, tj. traktatow zatozyciel-
skich, akcesyjnych oraz ogdlnych zasad prawa. W art. 20 ust. 2 pkt a Traktatu
o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej wymieniono expressis verbis prawo do
,Swobodnego przemieszczania sie i przebywania na terytorium Panistw Czton-
kowskich”, ktore zostato rozwiniete w art. 21 owego aktu prawnego®. Z jego tre-
$ci wynika, ze ,swobodny przeptyw oséb” nie ma charakteru absolutnego —
moze podlegac ograniczeniom chociazby ze wzgledu na ochrone zdrowia pu-
blicznego. Przedstawiciele doktryny wypracowali takze kilka definicji ,swobod-
nego przeptywu oséb”, ktdre jest istotg obywatelstwa unijnego®. Pod tym poje-
ciem nalezy rozumiec ,, prawo do swobodnego przemieszczania sie, osiedlania,
podejmowania nauki oraz mozliwos¢ podejmowania pracy lub prowadzenia
dziatalnosci na wtasny rachunek” przez osoby posiadajgce obywatelstwo unijne
na terytorium innego parnstwa cztonkowskiego!?. Prawo to zagwarantowano
takze w Karcie Praw Podstawowych UE.

2. Swoboda przemieszczania sie w prawodawstwie polskim do
1997 r.

W polskiej tradycji konstytucyjnej koncepcja wolnosci przemieszczania sie
po raz pierwszy zawarta zostata w Ustawie Rzgdowej z 3 maja 1791 r. Z interpre-
tacji zawartego w niej rozdziatu czwartego, w ktérym proklamowano ,,wolnos¢
zupetna” wynika, iz cudzoziemcy przybywajacy na teren Rzeczypospolitej, jak
rowniez Polacy powracajacy na tono ojczyzny, mieli swobode wyboru miejsca

7 Protokét nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzagdzony
w Paryzu dnia 20 marca 1952 r. oraz Protokdt nr 4 do powyzszej konwencji, sporzadzony
w Strasburgu dnia 16 wrzesnia 1963 r. — (Dz. U. 2 1995 r. Nr 36, poz. 175)

8 M. A. Nowicki, Wokdt Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw Czto-
wieka, Warszawa 2021, s. 1091.

9 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej — (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864).

10 Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie
prawa obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na
terytorium Panstw Cztonkowskich, zmieniajgca rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 — (Dz. U. UE.
L.z 2004 r. Nr 158, str. 77).

11 ). Barcz, M. Gdrka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2020, s. 369.

12 L. Wisniewski, M. M. Bieczynski, op. cit., s. 46.
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zamieszkania, jak i zawodu?3. Idea ta znalazta réwniez swojg cze$ciowa kontynu-
acje w Ksiestwie Warszawskim, bedgcym namiastkg polskiej paristwowosci®*,

Po odzyskaniu niepodlegtosci 11 listopada 1918 r. Rzeczypospolita Polska
znalazta sie w okresie tzw. prowizorium konstytucyjnego trwajgcego do grudnia
1922 r. Moc obowigzujacg uzyskata wéwczas Konstytucja marcowa z 1921 r.,
ktora w art. 101 gwarantowata wolnos¢ przemieszczania sie, wyboru zajecia i za-
robkowania®®. Konstrukcja wspomnianego przepisu zawierata podobny zakres
przedmiotowy do obecnie obowigzujgcej ustawy zasadniczej — swobodny wybor
miejsca zamieszkania i pobytu, ,przesiedlania sie i wychodztwa”. Dodatkowo
wspomniany przepis gwarantowat wolnos¢ wyboru i wykonywania zawodu.

W Konstytucji kwietniowej z 1935 r., jak rowniez w Konstytucji Polskiej Rze-
czypospolitej Ludowej z 1952 r. w katalogu podstawowych praw i wolnosci czto-
wieka i obywatela ustrojodawca nie zawart omawianej wolnosci®. Nie zostata
ona takze do niego wpisana w okresie tzw. przemian ustrojowych. Na grunt pol-
skiego prawa konstytucyjnego powrdcita dopiero w 1997 r. - wraz z uchwale-
niem obecnie obowigzujgcej ustawy zasadniczej.

3. Zakres podmiotowy i przedmiotowy regulacji konstytucyjnych

Swoboda przemieszczania sie (uregulowana w art. 52 Konstytucji RP), jest
konstytucyjng gwarancja, bedaca nastepstwem wolnosci osobistej oraz prawa
do samodzielnego decydowania o swoim zyciu unormowanych w odrebnych
przepisach ustawy zasadniczej z 1997 r. Z tresci analizowanego przepisu wynika
jego szeroki zakres podmiotowy — odnosi sie do sytuacji prawnej obywateli pol-
skich (ktdrzy posiadajg szczegdlng pozycje prawna)Y’, jak réwniez cudzoziemcoéw
legalnie przebywajacych na terytorium panstwa. W wyniku zastosowania wnio-
skowania a contrario wolnosc ta nie dotyczy wiec cudzoziemcéw starajgcych sie
na wjazd na terytorium panistwa polskiego'®. Problem ten dotyczy takze apatry-
dow, ktorzy majg trudnosci z realizacjg omawianej swobody.

Na omawiang swobode na gruncie polskiego prawa konstytucyjnego, po-
dobnie jak europejskiego, sktada sie wolnos¢ poruszania sie po terytorium pan-

13 B. Lesnodorski, Poczqtki monarchii konstytucyjnej, [w:] J. Bardach (red.), Historia paristwa
i prawa Polski, t. 2: od potowy XV wieku do r. 1795, Warszawa 1966, s. 525.

14 M. Szonert, Obywatelstwo zawiedzionych nadziei? Poczqtki obywatelstwa na ziemiach pol-
skich, ,Studia Migracyjne — Przeglad Polonijny” 2017, z. 1, s. 56-57.

15 A. Gwizdz, Prawo paristwowe, [w:] F. Ryszka (red.), Historia paristwa i prawa Polski 1918—-1939,
cz. 1, Warszawa 1962, s. 120.

16 H. Zieba-Zatucka, Wolnos¢ przemieszczania sie w ustawodawstwie miedzynarodowym i pol-
skim, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 2 (14), s. 35.

17 A. Michalak, Wolnosci i prawa jednostki [w:] D. Gorecki (red.), Polskie prawo konstytucyjne,
Warszawa 2020, s. 103.

18 B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Legalis 2012.
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stwa. Nalezy przez nig rozumieé¢ moznos$¢ przemieszczania sie na obszarze pan-
stwa polskiego przy pomocy dostepnych $rodkéw komunikacyjnych?®. Nalezy
podkresli¢, iz na organach panstwa cigzy obowigzek zapewnienia jednostce moz-
liwosci realizowania tej swobody poprzez ,stworzenie i utrzymanie w odpo-
wiednim stanie systemu drdg publicznych”?°,

Ponadto pozostatymi sktadowymi omawianej gwarancji konstytucyjnej jest
autonomia wyboru miejsca zamieszkania oraz swoboda pobytu. Przez pierwsza
z nich nalezy rozumie¢ mozliwos¢ wybrania przez jednostke miejscowosci,
w ktérej chce przebywaé z zamiarem statego pobytu?l. Z kolei dowolno$é wy-
boru miejsca pobytu oznacza moznos$¢é zatrzymania sie na terytorium panstwa
polskiego na okreslony czas. Przepis ten zakazuje wiec organom wtadzy publicz-
nej tworzenia miast o ograniczonym dostepie dla innych jednostek?.

Z ust. 2 omawianego przepisu wynika mozliwos$¢ swobodnego, nieprzymu-
szonego opuszczenia terytorium panstwa, jak rowniez powrotu na terytorium
RP. Osoba korzystajgca z owej wolnosci jest jednak zobligowana do posiadania
odpowiednich dokumentéw okreslonych przez inne akty normatywne, np. pasz-
portu —jezeli przekracza strefe Schengen. Z opuszczeniem terytorium kraju zwig-
zany jest brak mozliwosci zakazania jednostce powrotu do kraju, jak réwniez
prohibicja wydalenia z obszaru parfistwa, a wiec zakaz banicji (kary wygnania)®.

Nalezy odrézni¢ kare wydalenia, a wiec przymus opuszczenia terytorium
panstwa na mocy nakazu egzekwowanego administracyjnie od ekstradycji, czyli
wydania obywatela przebywajgcego na terytorium danego panstwa obcemu
panstwu na jego wniosek, tj. instytucji prawnej przewidzianej w ramach wyjat-
kow okreslonych w art. 55 ust. 2 i 3 Konstytucji RP. Spetnienie konstytucyjnych
warunkéw dopuszczajgcych mozliwo$¢ uruchomienia tego procesu nie oznacza
obowigzku jego przeprowadzenia. Przeszkode w tym zakresie moze stanowié
mozliwosé naruszenia prawa do sprawiedliwego procesu w panistwie, ktéry do-
maga sie wydania danej jednostki?*.

19 |bidem.

20 Wyrok TK z 28.06.2000 r., K 34/99, OTK 2000, nr 5, poz. 142.

21 B, Banaszak, op. cit., Legalis 2012; J. Wegrzyn, Wolnos¢ przemieszczania sie, [w:] M. Jabtonski
(red.), Realizacja iochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku
prawnym, Wroctaw 2014, s. 229.

22 Wyrok TK z 18.01.2006 r., K 21/05, OTK-A 2006, nr 1, poz. 4.

23 M. Balcerzak, Komentarz do art. 52, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1: Komen-
tarz do art. 1-86, Legalis 2016.

24 Odmowa ekstradycji Polaka z powodu ztego stanu praworzadnosci, https://www.polsat-
news.pl/wiadomosc/2021-11-03/norwegia-sad-odmowil-ekstradycji-polaka-z-powodu-zlego-
stanu-polskiej-praworzadnosci/ [dostep: 6.10.2023]; L. Wisniewski, M. M. Bieczynski, op. cit.,
s. 18.
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4. Klauzula limitacyjna

Z tredci art. 52 ust. 3 ustawy zasadniczej wynika expressis verbis brak abso-
lutnego charakteru omawianej wolnosci konstytucyjnej. ,,Wolno$¢é poruszania
sie po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru miejsca zamieszkania”,
jak rowniez swoboda opuszczenia i powrotu na obszar panstwa mogg by¢ ogra-
niczone wytgcznie w mysl art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Ustawodawca, ogranicza-
jac konstytucyjne prawa i wolnosci, musi wypetnia¢ warunki okreslone w przy-
toczonych przepisach®. W tym aspekcie nalezy zgodzié sie z P. Tuleja, iz ,zasada
proporcjonalnosci jest efektywnym i racjonalnym srodkiem wyznaczania konsty-
tucyjnych granic ingerencji w konstytucyjne wolnosci lub prawa. Wprowadza
ona jednak element relatywizmu w ich ochrone”?.

Jednym z najwazniejszych wymogow jest warunek formalny wprowadzenia
ograniczen w formie ustawy ,,tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym
panstwie”. Z kolei kolejng dyrektywaq okreslong w ust. 3 jest koniecznosé zapew-
nienia bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ochrony srodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej, a takze wolnosci i praw innych oséb. Przy czym ograni-
czenia te nie mogg naruszac istoty danej wolnosci i praw. Oznacza to niemoz-
nos$¢ naruszania podstawowych elementdw danych uprawnien przystugujgcych
jednostce (,rdzenia”, ,jadra”), bez ktérych owe swobody nie mogtyby realizo-
wane?’. Nalezy podkreslié, iz z zasady demokratycznego parfistwa prawnego wy-
nika obowigzek przestrzegania zasady proporcjonalnosci.

Urzeczywistniana jest ona poprzez przeprowadzenie tzw. testu proporcjo-
nalnosci, ktéry polega na analizie, czy ograniczenie wolnosci stuzy ochronie
wskazanych przestanek materialnych (podobnych do unormowanych w aktach
prawa miedzynarodowego), i czy nie narusza zasady demokratycznego panstwa
prawnego. Przede wszystkim ograniczenia te powinny by¢ skuteczne dla osia-
gniecia celu zatozonego przez ustawodawce (zasada przydatnosci), jak réwniez
najmniej ucigzliwe dla jednostki (zasada koniecznosci). Innymi stowy - w przy-
padku istnienia kilku mozliwych sposobdw ograniczenia danego prawa w celu
realizacji konstytucyjnie uzasadnionego celu, nalezy wybrac¢ srodek najmniej in-
gerujacy®. Zasada proporcjonalnosci sensu stricto okre$la z kolei, aby stopieni
dolegliwosci w realizowaniu limitowanej swobody byt proporcjonalny do celu,
ktéry chce osiggngé ustawodawca®.

25 B, Stepien-Zatucka, Wolnosci i prawa cztowieka oraz obywatela w Konstytucji RP z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. Zagadnienia wybrane, Rzeszéw 2021, s. 92.

26 P, Tuleja, Komentarz do art. 31, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, Warszawa 2023, s. 121.

27 Wyrok TK z 12.01.2000 r., P 11/98, OTK 2000, nr 1, poz. 3.

28 P, Tuleja, op. cit., s. 120-121.

29 W. Brzozowski, A. Krzywon, M. Wigcek, Prawa cztowieka, Warszawa 2021, s. 43—44; B. Stepien-
Zatucka, op. cit. s. 92-93; M. Piechowiak, Klauzula limitacyjna a nienaruszalnosc¢ praw i wolno-
sci, ,,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 2 (91), s. 56-57.
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5. Obowigzek poddania sie kwarantannie w razie przekroczenia
granicy panstwa

W mysl § 2 ust. 2 pkt rozporzadzenia Ministra Zdrowia z 20 marca 2020 r.
w sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii*®
ustanowiono powszechny 14-dniowy obowigzek poddania sie kwarantannie
przez osoby przekraczajgce granice panstwowag. Zgodnie ze wskazanym przepi-
sem, osoba przekraczajgca granice panstwowa byta zobowigzana jg odbywac we
wskazanym okresie.

Zgodnie z obowigzujgcy do chwili obecnej ustawg z dnia 5 grudnia 2008 r.
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen ichordb zakaznych u ludzi, kwaran-
tanna oznacza ,,odosobnienie osoby zdrowej, ktéra byta narazona na zakazenie,
w celu zapobiezenia szerzeniu sie chordb szczegdlnie niebezpiecznych i wysoce
zakaznych”3!, Z faktu natozenia powyzszego obowigzku wprost wynika zakaz
opuszczania miejsca kwarantanny, co z kolei jest szczegdlng forma ograniczenia
omawianej swobody konstytucyjnej. Z ustawowej definicji wynika wprost pod-
stawowa przestanka natozenia obowigzku poddania sie kwarantannie, tj. nara-
Zenie na zakazenie poprzez stycznosc ze zrédtem biologicznego czynnika choro-
botwdrczego. Niezrozumiate jest, wobec tego domniemanie prawodawcy, ze
kazda osoba przekraczajgca granice panstwowg ,, wystawiona” byfa na zarazenie
wirusem SARS-COV-232, Wobec tego rozporzadzenia wydawane w tym zakresie
zaréwno przez Ministra Zdrowia (niemajgcego de iure upowaznienia ustawo-
wego>? do wydania aktu wykonawczego w tym zakresie)?, jak i Rade Ministréw
naruszaty przepisy konstytucyjne oraz wskazanej ustawy>>. Organ wtadzy wyko-
nawczej rozszerzyt w zwigzku z tym legalng definicje kwarantanny na kazda
osobe przekraczajgca granice panstwowa. Jednakze, w celu zachowania zgodno-

30 Nalezy podkresli¢, ze w okresie epidemii COVID-19 regulacje prawne w zakresie zwalczania
wskazanej choroby ulegaty dynamicznym zmianom. W kolejnych dniach i miesigcach obowig-
zek poddania sie kwarantannie w omawianym przypadku byt wprowadzony w drodze rozpo-
rzadzenia Rady Ministréw z dnia: 31.03.2020 r., 10.04.2020 r., 19.04.2020 r., 02.05.2020 r.,
16.05.2020 r., 29.05.2020 r., 19.06.2020 r., 07.08.2020 r., 9.10.2020 r., 26.11.2020 r.,
01.12.2020r. 0raz 21.12.2020 . (por. S. Trociuk, Prawa i wolnosci w stanie epidemii, Warszawa
2021, s.33.)

31 Art. 2 pkt 12 wskazanej ustawy.

32 Wyrok SN z 24.02.2022 r., V KK 65/22, LEX nr 3404630.

33 Wyrok WSA w Gliwicach z 20.10.2020 r., Ill SA/GI 540/20, LEX nr 3080997; Wyrok WSA w Go-
rzowie Wielkopolskim z 23.09.2020 r., Il SA/Go 332/20, LEX nr 3061215; Wyrok WSA w Gorzo-
wie Wielkopolskim z 23.09.2020 r., Il SA/Go 331/20, LEX nr 3061179; Wyrok WSA w Lublinie
226.11.2020 r., Ill SA/Lu 393/20, LEX nr 3106400.

34 Zgodnie z art. 46 ust. 4 wskazanej ustawy minister wtasciwy do spraw zdrowia mdgt ustanowié

m.in. czasowe ograniczenie okreslonego sposobu przemieszczania sie, co nie jest tozsame
z upowaznieniem do natozenia powszechnego obowigzku poddania sie kwarantannie.
5 S. Trociuk, op. cit., s. 37.
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$ci rozwigzan normatywnych z przepisami ustawy zasadniczej nalezato znoweli-
zowac odpowiednie przepisy ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi.

Ponadto przedstawiciele doktryny, jak i sgdy w procesie stosowania prawa
podkreslaty znaczace uchybienia w trakcie dziatalnosci organéw wtadzy publicz-
nej. Rozporzadzenia wydawane w tym okresie ustanawiaty bowiem nieznany
ustawom stan prawny, ktéry ograniczat wolnosé przemieszczania sie. Rozporzg-
dzenia, zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, winny byé wydawane na podsta-
wie szczegdtowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania.
Bez watpienia akty wykonawcze nie wykonywaty ustawy, lecz uzupetniaty jg
o tres¢, ktorej w niej nie byto. W zwigzku z naruszeniem wskazanej tresci Kon-
stytucji RP nie posiadaty one mocy obowigzujgcej, a wydawane na ich podstawie
akty administracyjne (przede wszystkim decyzje) dotkniete byty sankcjg niewaz-
nosci®e.

Ponadto w orzecznictwie, na kanwie ktérego omawiano wskazane zagadnie-
nie wielokrotnie podkreslano, iz w pewnych dziedzinach prawa mozliwe jest po-
zostawienie wiekszej swobody aktom wykonawczym, jednak nie moze to pro-
wadzi¢ do , nadania regulacji ustawowej charakteru blankietowego”. W zwigzku
z wadliwym sformutowaniem przepisdw wskazanej ustawy, Minister Zdrowia
i Rada Ministréw nie miata upowaznienia do uregulowania w akcie rangi podu-
stawowym catego kompleksu zagadnien zwigzanych z obowigzkiem poddania
sie kwarantannie (nakaz kompletnosci regulacji ustawowej)*’. Nalezy podkreslié,
iz w szczegdlnosci w zakresie praw i wolnosci cztowieka i obywatela obowigzuje
zasada wyftacznosci ustawy®, jak rowniez konieczno$é szczegblnego przestrze-
gania obowigzku unormowania w ustawie wszystkich zasadniczych elementéw,
gdyz zazwyczaj odnoszg sie one do wtadczych form oddziatywania przez organy
administracji wobec jednostki — chociazby poprzez naktadanie kar administra-
cyjnych®.

Ponadto w orzecznictwie uksztattowat sie poglad, iz w przypadku naruszenia
przez jednostke obowigzku poddania sie kwarantannie przy prawidtowo ustano-
wionych regulacjach ustawowych, organy administracji publicznej powinny na-
ktadac¢ kary pieniezne, jak najszybciej po odnotowaniu naruszenia obowigzku.
Bowiem natozenie kary administracyjnej kilka dni po takim zdarzeniu narusza
zasade zatatwienia sprawy w terminie niecierpigcym zwtoki. Ponadto organ upo-
wazniony do wymierzenia sankcji winien zweryfikowad stan faktyczny sprawy,

36 Wyrok NSA z18.11.2021 r., Il GSK 1612/21, LEX nr 3286371; Wyrok WSA w Krakowie
2 26.01.2021 r., 1l SA/Kr 924/20, LEX nr 3124234; Wyrok WSA w todzi z 26.09.2022 r., Il SA/td
360/22, LEX nr 3420082.

37 Wyrok SN z 24.02.2022 r., V KK 65/22, LEX nr 3404630.

38 |bidem.

39 |bidem, Wyrok TK z 25.05.1998 r., U 19/97, OTK 1998, nr 4, poz. 47.
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gdyz tres¢ notatek stuzbowych sporzgdzanych przez funkcjonariuszy Policji bywa
,lakoniczna”#.

6. Objecie obowigzkiem poddania sie kwarantannie wobec
braku wydania decyzji

Zasada decyzyjnosci w zakresie obowigzku poddania sie kwarantannie zo-
stata unormowana w art. 33 ust. 1 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zaka-
zen i chordb zakaznych u ludzi. W mysl| przytoczonego przepisu, panstwowy po-
wiatowy inspektor sanitarny lub panstwowy graniczny inspektor sanitarny
moze, w drodze decyzji, natozy¢ wskazany obowigzek. Przy czym nalezy podkre-
$li¢, iz od 1 kwietnia 2020 r. ustawodawca umozliwit przekazywanie decyzji w tej
materii w trybie uproszczonym, tj. zapewnit mozliwo$é odstgpienia od wydania
decyzji w formie pisemnej, jak réwniez rozwigzanie polegajgce na odstgpieniu
od obowigzku uzasadnienia. Nie ulega watpliwosci, iz wprowadzenie uproszczo-
nego trybu nie zwalniato z obowigzku wydania decyzji administracyjnej. Jedyny
wyjatek zostat przewidziany w art. 35 ust. 1 wskazanej ustawy, ktéry upowaznia
lekarza do skierowania osoby na kwarantanne*!.

Whbrew przepisom ustawowym inspektorzy sanitarni naktadali obowigzek
poddania sie kwarantannie bez rozstrzygniecia w drodze decyzji administracyj-
nej, uzasadniajac to trescig § 5 ust. 1 zd. 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
6 maja 2021 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zaka-
z6w w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii — , decyzji organu inspekcji sani-
tarnej nie wydaje sie”. Nalezy podkresli¢, iz podstawowag zasada hierarchicznosci
aktéw prawnych, zgodnie z ktdrg akty nizszego rzedu musza by¢ zgodne z aktami
wyzszego rzedu. Wobec tego przepis ten zostat ustanowiony przy razgcym naru-
szeniu delegacji ustawowej. Samo umieszczenie informacji o skierowaniu dane;j
osoby na kwarantanne i przestanie informacji np. poprzez dziennik elektro-
niczny* nie jest tozsame z wydaniem decyzji — gdyz zasada decyzyjnosci wynika
wprost z przepisow ustawy, ktére nie mogg by¢ derogowane albo modyfiko-
wane trescig aktu nizszego rzedu®.

40 Wyrok NSA z 28.10.2021 r., Il GSK 1622/21, LEX nr 3269239.

41 Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi — (Dz.U. z 2008 r. Nr 234, poz. 1570).

42 postanowienie WSA w Szczecinie z 12.08.2022 r., Il SA/Sz 123/22, LEX nr 3394351.

43 Wyrok WSA w Gdansku z 27.10.2022 r., Ill SA/Gd 315/22, LEX nr 3427897; Wyrok WSA w Gli-
wicach 2 7.11.2022 r., lll SA/GI 301/22, LEX nr 3438443; Wyrok WSA w Gdarsku z 17.11.2022
r., 1 SA/Gd 208/22, LEX nr 3437652.
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7. Zakaz przemieszczania sie po terytorium RP

W okresie od dnia 1 kwietnia do 11 kwietnia 2020 r. rozporzgdzeniem Rady
Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograni-
czen, nakazéw izakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii wprowa-
dzono zakaz przemieszczania sie na obszarze Rzeczypospolitej Polski, okreslajgc
wyjatki od wskazanego zakazu. Nalezy podkresli¢, ze wspomniany akt wykonaw-
czy wydano na podstawie art. art. 46a i art. 46b pkt 1-6 i 8—12 ustawy o zapo-
bieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi.

Warto wskazaé, iz przepisy te pozwalaty w tym zakresie jedynie na ustano-
wienie nakazu lub zakazu przebywania w okreslonych miejscach i obiektach oraz
na okreslonych obszarach oraz nakazu okreslonego sposobu przemieszczania
sie. Wobec tego, nalezy nie zgodzi¢ sie z prawodawcg, iz zostato mu przyznane
uprawnienie do unormowania powszechnego zakazu przemieszczania sie na ob-
szarze RP. Gdyz tak sformutowany zakaz w § 5 omawianego rozporzadzenia bez
watpienia naruszat istote wolnosci przemieszczania sie.

Judykatura w swoim dorobku orzeczniczym podkreslata takze, ze wprowa-
dzony stan epidemii nie mogt zastepowac przewidzianych w Konstytucji RP sta-
néw nadzwyczajnych*. Ponadto Sgd Najwyzszy wskazat, ze niemozliwe byto
sankcjonowanie naruszen wskazanego, bezprawnego zakazu w ramach art. 54
Kodeksu wykroczen, gdyz celem rozporzadzenia nie byto zapewnienie porzadku
publicznego, lecz ochrona zdrowia®. Podobny problem widoczny jest w kwestii
niezastosowania sie do obowigzku zachowania tzw. dystansu spotecznego, tj.
2-metrowego odstepu od innej osoby. W tym przypadku rowniez przepisy roz-
porzadzenia wykraczaty poza przyznang im ,swobode” przez ustawe?®.

Podsumowanie

Na omawiang wolnos$¢ konstytucyjng sktada sie szereg uprawnien jednostki,
m.in. do poruszania sie po obszarze RP, swoboda wyboru miejsca zamieszkania
i pobytu oraz wolno$¢ opuszczenia i powrotu na terytorium panstwa. Jest to
jedna z kluczowych wolnosci o szerokim zakresie podmiotowym, poniewaz
umozliwia realizacje innych powigzanych ze sobg praw podmiotowych przystu-
gujacych jednostce. Nalezy pamietac, ze nie ma ona charakteru absolutnego —
moze zostac ograniczona w drodze ustawy przy poszanowaniu klauzuli limitacyj-
nej, (w szczegdlnosci kryterium proporcjonalnosci). Powigzane jest to z czaso-
wym charakterem procesu legislacyjnego. Organy wtadzy w czasie epidemii wi-
rusa SARS-COV-2, chcac doraZnie ograniczyé tempo rozprzestrzeniania sie

44 Wyrok WSA w Warszawie z 2.02.2021 r., VIl SA/Wa 1331/20, LEX nr 3129779.
45 Wyrok SN z 5.05.2021 r., Il KK 106/21, LEX nr 3245216.
46 Wyrok NSA 2 9.03.2022 r., Il GSK 113/22, LEX nr 3344109.
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owego patogenu, naktadaty obostrzenia wbrew przepisom Konstytucji.
W zwigzku z czym sankcje za ich nieprzestrzeganie uchylane byty przez sady po-
wszechne iadministracyjne®’. Nalezy takze podkresli¢ niezrozumienie wobec
niewprowadzenia jednego ze stanéw nadzwyczajnych, przy wyraznym zaktuali-
zowaniu sie przestanek jego wprowadzenia.
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na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii — (Dz.U. z 2020 r., poz.
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Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowie-
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okreslonych ograniczed, nakazéw izakazéw w zwigzku z wystgpieniem
stanu epidemii — (Dz.U. z 2021 r., poz. 861).
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Freedom of movement in the 1997 Constitution of the Republic
of Poland during the COVID-19 epidemic

Abstract

Freedom of movement is a kind of guarantee of the realization of subjective rights to which
every human being is entitled on the basis of the norms of the Basic Law, as well as the provisions
of acts of international law. Its beginning in the tradition of Polish constitutional law is related to
the Government Act of May 3, 1791, which guaranteed “complete freedom”. In the following cen-
turies, this freedom was developed and detailed in normative acts, although there are periods
when legislators did not mention it in terms of fundamental rights and freedomes. Its essence and
importance for the individual also result in the consequence of “looking at” by the authorities
applying the law, as well as representatives of the doctrine, the provisions that limit this freedom.
During the COVID-19 pandemic, the legislator repeatedly limited the freedom of movement in
acts of a lower rank, as well as the issued regulations were in conflict with constitutional and stat-
utory regulations.

Keywords: freedom of the individual, movement, movement, constitutional freedom, Republic
of Poland, Covid-19.
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