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graniczenia wolnosci i praw cztowieka wprowadzone w zwigzku ze zwalczaniem
OCOVID-19 przypomniaty spoteczenstwu, ze konstytucja nie jest aktem symbo-
licznym, lecz przede wszystkim dokumentem nadajgcym podstawy funkcjonowaniu
panstwa oraz gwarancja nienaruszalnosci wolnosci i praw cztowieka. Jednoczes$nie
nalezy przypomniec, ze status prawny jednostki wyznaczany jest nie przez gwarancje
przyznane przez ustrojodawce na papierze, lecz poprzez prawo w dziataniu, a zatem
faktyczng mozliwos¢ korzystania z konstytucyjnie potwierdzonych praw i wolnosci.

Zgodnie z art. 30 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej! Zrédtem wolnosci i praw czto-
wieka jest przyrodzona i niezbywalna godnos¢ cztowieka. Oznacza to, ze wolnosci
i praw cztowieka ustrojodawca nie przyznaje, lecz dostrzega ich obiektywne, przed-
normatywne istnienie i gwarantuje ich poszanowanie. Wskaza¢ przy tym nalezy, ze
owe wolnosci i prawa nie maja charakteru absolutnego i moga by¢ ograniczane po spet-
nieniu konstytucyjnie opisanych warunkéw. W przypadku zagrozeh powodowanych
czynnikami geopolitycznymi, gospodarczymi lub kleskami naturalnymi dziatania wtadz

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.; dalej: Konstytucja).
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publicznych nakierowane na zwalczenie danego zagrozenia i jego skutkéw ciesza sie
szczegblng akceptacja spoteczng, nawet jesli oznaczaja one czasowe ograniczanie wol-
nosci i praw cztowieka.

Abstrahujac od doswiadczen XXI wieku, kiedy to zagrozenie terrorystyczne lub pan-
demie? chordb zakaznych staty sie uzasadnieniem dla wprowadzania nowych regulacji
i ograniczania praw jednostek przy powszechnej akceptacji spotecznej, wskazac nale-
zy na koncepcje historyczne - na przyktad teorie panstwa i prawa Tomasza Hobbesa
(1588-1679), cztowieka zyjacego w niespokojnym okresie dziejowym. Jakkolwiek mozna
argumentowac na rzecz tezy o btedzie antropologicznym stojgcym u Zrédet jego kon-
cepcji filozoficznych i spotecznych, to wypada przytoczyé, ze uznawat on za koniecz-
ne, by suweren sprawowat wtadze absolutng i nieograniczong niczym poza celem jej
ustanowienia w drodze ,umowy spotecznej”, ktéra zaktada zrzeczenie sie wolnosci
jednostkowej. Celem ustanowienia wtadzy byto zas bezpieczenstwo poddanych i pokdj
w panstwie®. Koncepcja ta moze brzmie¢ interesujagco w czasach pandemii, w ktérych
jednostka nie moze sama zapewnic sobie bezpieczenstwa w postaci unikniecia zakaze-
nia, jesli wspotobywatele nie beda dziataé wspdlnie w okreslony sposéb. Wydawac sie
moze niektérym, ze potrzebny w podzielonym panstwie porzadek zaprowadzi¢ moze
jedynie silna wtadza, ktdérej zyjace w niebezpieczenstwie jednostki zmuszone sg przy-
znac¢ wtadze absolutna i nieograniczong niczym poza jednym celem - zapewnieniem
bezpieczenstwa i pokoju.

W siedemnastowiecznej Anglii mozna jednak poszukiwac takze korzeni nowozytnego,
zachodniego konstytucjonalizmu, stuzgcego okresleniu ram prawnych funkcjonowania
panstwa oraz ograniczaniu wtadzy rzadzacych. Idea ta poczetasie ksztattowaé w ostat-
niej dekadzie XVII wieku, lecz nie zaowocowata wéwczas stworzeniem ustawy zasad-
niczej. Dopiero od czaséw powstania Konstytucji Stanéw Zjednoczonych koncepcje te
zaczeto taczyc ze spisanym aktem najwyzszej rangi, ktéry swe przetozenstwo prawne
czerpie z woli suwerennego narodu*. Pomimo uptywu wiekdéw, na przestrzeni ktérych
ludzko$¢ doswiadczata zarazy, wojen, terroryzmu oraz innych masowych zagrozen bez-
pieczenstwa i pokoju, idea prawnego ograniczenia wtadzy rzadzacych oraz zagwaran-
towania poszanowania praw i wolnosci cztowieka w kazdych okolicznosciach stale sie
rozwija i nadal stanowi prawne narzedzie ochrony suwerena przed zapedami wtadzy®.

2 Autor uzywa terminu epidemiaw znaczeniu dynamicznie rozprzestrzeniajacej sie choroby wewnatrz kraju. Pandemia zas to epide-
miachoroby rozprzestrzeniajaca sie nainne kraje i kontynenty. Zob. WebMD, Pandemics, https://www.webmd.com/cold-and-flu/
what-are-epidemics-pandemics-outbreaks, dostep: 10 marca 2022r.

3 T.Hobbes, Lewiatan, czyli materia, forma i wtadza paristwa koscielnego i swieckiego, przet. Cz. Znamierowski, Warszawa 2005, s. 264.

4 O rozwoju konstytucjonalizmu na przestrzeni wiekéw zob. szerzej A. Bryk, Konstytucjonalizm. Od starozytnego Izraela do liberalnego
konstytucjonalizmu amerykariskiego, Krakow 2013, s. 314 i nn.

5 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 grudnia 2015 r., sygn. K 34/15, pkt I1.1.1: ,Konstytucja uchwalona w szczegélnej
procedurze przez Zgromadzenie Narodowe oraz zatwierdzona w referendum przez Nardd wyznacza organom panstwa i innym
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Celem niniejszego opracowania jest ukazanie nieprzekraczalnych, konstytucyjnych
granic ingerencji w sfere wolnosci i praw cztowieka ze wzgledu na ochrone zdrowia
publicznego. Wskaza¢ nalezy, ze w Konstytucji przyjeto technike redagowania ograni-
czen, zgodnie zktérg obok szczegétowych klauzul ograniczajagcych ustanawia sie przepis
ogélny, ktéry wyznacza dopuszczalny zakres i przestanki ograniczania praw i wolnosci
cztowieka®. Z uwagi na nieobszerne ramy opracowania analizie poddana zostanie jedy-
nie ogdlnaklauzula limitacyjna, jako fundamentalna dla okreslenia mozliwosci ingerencji
ustawodawcy w sfere wolnosci i praw cztowieka.

1. Uwagi wprowadzajace

Artykut 31 ust. 3 Konstytucji stanowi, ze ,[o]graniczenia w zakresie korzystania z kon-
stytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy
sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku pu-
blicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci
i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw”. Sednem
przytoczonej regulacji pozostaje wyznaczenie granic ingerencji wtadzy publicznej w sfe-
re wolnosci i praw konstytucyjnych poprzez ogélne okreslenie przestanek, ktérych
spetnienie jest konieczne do wprowadzania ograniczen praw i wolnosci jednostki’.
Przepis ten implikuje dopuszczalnos¢ ograniczen wolnosci i praw jednostki, ale jedynie
w okreslonych granicach® Wolnosci i prawa cztowieka sg nienaruszalne, ale realizowa-
ne in foro externo nie sg absolutne. Trybunat Konstytucyjny wskazat przyktadowo, ze
»Lplrawo do prywatnosci, podobnie jak inne prawa i wolnosci, nie ma bowiem charak-
teru absolutnego i z tej tez racji moze podlegac ograniczeniom. Ograniczenia te winny
jednak czyni¢ zados¢ wymaganiom konstytucyjnym. Przemawiac za nimi muszg inne
normy, zasady lub wartosci konstytucyjne. Stopien ograniczenia powinien pozostawac
w odpowiedniej proporcji do rangi interesu, ktéremu ograniczenie to stuzy. Ze wzgledu

podmiotom prawa reguty postepowania, okreslajacich wolnosci, prawa i obowiazki wzgledem siebie, a takze podstawowe zasady
ustroju Rzeczypospolitej Polskiej. Daje ona takze wyraz porzadkowi zasad i wartosci, ktéry musi by¢ uwzgledniany w procesie
stanowieniaistosowaniaprawa. Nie moze by¢ zatem traktowana jako polityczna deklaracja czy manifest programowy. (...) Sadow-
nictwo konstytucyjne w europejskiej kulturze prawnej od samego poczatku jego powstania pomyslane byto jako zabezpieczenie
jednostek przed »tyranig wigkszosci« i gwarant zwierzchnosci prawa nad zwierzchnoscia sity. Po doswiadczeniach totalitarnych
rzaddw nie budzi watpliwosci, ze nawet demokratycznie wybrany parlament nie ma kompetencji w zakresie podejmowania
rozstrzygnig¢, ktére bytyby sprzeczne z ustawa zasadnicza, takze wtedy, gdy ich uzasadnieniem ma by¢ abstrakcyjnie rozumiane
dobro Narodu. Ustrojodawca wyznaczyt tym samym organom wtadzy publicznej materialne i proceduralne granice, w ktérych
wszystkie ich rozstrzygniecia musza sie kazdorazowo miescic”.

6 L. Garlicki, K. Wojtyczek, Artykut 31, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom I, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa
2016,s.69-70.

7 Tamze,s.73.

8 Zob.szerzej M. tawrynowicz-Miktaszewicz, Koncepcja istoty wolnosci i praw jednostki oraz aspekt formalny ich ograniczania, , Przeglad
Prawa Konstytucyjnego”, nr 4 (2014),s. 73-93.
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na zasade proporcjonalnosci niezbedne jest poréwnanie dobra chronionego i poswie-
canego oraz zharmonizowanie kolidujacych interesow”’.

Ogdlna klauzula limitacyjna dotyczy wszystkich konstytucyjnych praw i wolnosci oraz
wyznacza przestanki dopuszczalnosci ich ograniczania®. Jak trafnie zauwazyt Marek
Szydto, w zakresie korzystania z tychze praw i wolnosci ,[l]iteralna wyktadnia (...) moze
wskazywad, ze Konstytucja RP nie tyle dozwala na ograniczanie konstytucyjnych praw
i wolnosci jako takich, co raczej dozwala na ograniczanie wykonywania danego pra-
wa lub korzystania z danej wolnosci. Twierdzi sie w zwigzku z tym, ze »Ustawodawca
zwykty ma zatem obowigzek tak formutowaé normy prawne, aby nie naruszac praw
i wolnosci, a ograniczac korzystanie z nich. Powinien on okresli¢ precyzyjnie sytuacje,
w ktérych moze dojsé do korzystania przez uprawniony podmiot«”*t, W doktrynie wska-
zuje sie, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji wyznacza pie¢ kryteriéw dopuszczalnosci ingerencji
w sfere praw cztowieka. Nalezg do nich:

wymog, aby ograniczenia byty ustanowione w ustawie,

zasada proporcjonalnosci,

wymoég uwzgledniania zasad panstwa demokratycznego,

wymaég, aby ograniczenia stuzyty realizacji wymienionych w tym przepisie wartosci,

® a0 Ty

zakaz naruszania istoty danego prawa2.

Wymoég, aby podejmowane ograniczenia miaty forme ustawy, opisywany jest jako prze-
stanka formalna3. Przestanki materialne ograniczenia mozliwosci korzystania z wolno-
$ci i praw cztowieka zostaty wymienione wyczerpujaco. Kazde ograniczenie musi by¢
dokonane w celu ochrony jednej zwartosci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji'4.

2. Przestanka formalna — wytacznos¢ ustawy

Jak stusznie zauwazyt Wiestaw Skrzydto, wymadg wytgcznosci ustawy przesadza, ze
ograniczenia w zakresie korzystania z praw i wolnosci moga by¢ ,tylko dzietem ciata
przedstawicielskiego pochodzacego z wyboréw powszechnych. Tylko Sejm i Senat sg
wtadne ograniczenia te wprowadzaé, nadajac im forme ustawy, a wiec aktu prawnego

9 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 marca 2006 r., sygn. K 17/05, pkt 1.3.4.

10  P.Tuleja,Art. 31, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 116; L. Garlicki, K. Wojtyczek,
dz.cyt.,s. 74-78.

11 M.Szydto, Objasnienie do art. 31 ust. 3, [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 776.

12 K.Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakow 1999, s.78.

13 ). Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 116.

14 M. Olszéwka, K. Dyda, Analiza konstytucyjnosci ograniczeti w korzystaniu z wolnosci religii podczas pandemii koronawirusa w Polsce,
,Studia z Prawa Wyznaniowego”, t. 23 (2020), s. 447.
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parlamentu uchwalanego w szczegdlnym trybie i zajmujacego wysokie miejsce (tuz po
Konstytucji) w systemie Zzrédet prawa w panstwie. W sfere te nie moga zatem wkraczac
- jako prawodawcy - organy wtadzy wykonawczej, co w panstwach totalitarnych jest
czestym zjawiskiem”?®, Omawiany wymog wynikatby zatem z zasady suwerennosci Na-
rodu (art. 4 Konstytucji), zgodnie z ktora wtadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej
nalezy do Narodu sprawujacego wtadze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio.
Wytacznos¢ ustawy przewidywana przez przepis konstytucyjny dla legalnosci ogranicza-
nia praw i wolnosci oznacza, ze ingerencja w te newralgiczng sfere musi sie dokonywac
w rozbudowanej procedurze legislacyjnej - jawnej i wymuszajacej pewien wyzszy stopien
namystu nad projektowang regulacjg oraz zapewniajacej mozliwosc kontroli tresci prawa
przez przedstawicieli Narodu zasiadajgcych w parlamencie oraz samo spoteczenstwo.

Wymaég ustanowienia ograniczen w ustawie ma charakter formalny, poniewaz nie
wskazuje, jakie wymogi musi spetnic tresé takiej ustawy. Oznacza to, ze wprowadzenie
ograniczen w akcie rangi ustawy nie jest wystarczajace, by uznac jego tres¢ za zgodna
z Konstytucja, natomiast samo niespetnienie przestanki formalnej jest wystarczajace,
by ograniczenie uznac za niezgodne z Konstytucja. Wyraznie w tym zakresie wypo-
wiedziat sie Trybunat Konstytucyjny, ktéry potwierdzit, ze ,[w] odniesieniu do sfery
wolnosci i praw cztowieka zastrzezenie wytacznie ustawowej rangi unormowania ich
ograniczen nalezy pojmowac dostownie, zwykluczeniem dopuszczalnosci subdelegacji,
tj. przekazania kompetencji normodawczej innemu organowi, analogicznie do wyklu-
czenia takiej mozliwosci w odniesieniu do rozporzadzen wykonawczych wzgledem
ustaw”'¢. W nowszych orzeczeniach polskiego sadu konstytucyjnego stanowisko doty-
czace wytacznosci formy ustawowej ograniczania praw i wolnosci zostato ztagodzone?.

Ponadto regulacja ustawowa musi odpowiada¢ wymogom jakoSciowym?. Przepisy
wprowadzajace ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka muszg sie
cechowac okreslonym stopniem precyzyjnosci. Wszystkie elementy sktadajgce sie na
norme prawna winny zatem zostac zawarte w przepisach rangi ustawowej, by kazdy,
kogo ograniczenie bedzie dotyczyto, miat mozliwos¢ rekonstrukcji zaréwno sytuacji,
w ktorej ograniczenie zaistnieje (hipotezy), pozadanego wzorca zachowania (dyspozy-
cji), jak i ewentualnych konsekwencji zachowania odmiennego od pozadanego (sank-
cji). Pozostawienie dookreslenia ktoregos z wymienionych komponentéw w rozpo-
rzadzeniu lub w akcie prawa miejscowego skutkowaé bedzie niespetnieniem wymogu,
aby ograniczenia byty ustanawiane w ustawie. Sad konstytucyjny wskazat réwniez,

15  W.Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 45.
16  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 maja 1998 ., sygn. U 5/97, pkt. I11.4.
17 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2003 ., sygn. P 10/02, pkt. I11.1.
18 L. Garlicki, K. Wojtyczek, dz. cyt.,s. 79.
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ze przez pryzmat tego wymogu jako niekonstytucyjne ocenia¢ nalezy ,tak niejasne
i nieprecyzyjne formutowanie przepisu, ktére powoduje niepewnosc jego adresatéw
co do ich praw i obowigzkéw. Powoduje to bowiem stworzenie nazbyt szerokich ram
dla organéw stosujacych ten przepis, ktére w istocie musza zastepowaé prawodawce
w zakresie tych zagadnien, ktore uregulowat on w sposob niejasny i nieprecyzyjny. (...)
Trybunat Konstytucyjny reprezentuje stanowisko, iz przekroczenie pewnego poziomu
niejasnosci przepiséw prawnych stanowi¢ moze samoistng przestanke stwierdzenia
ich niezgodnosci zaréwno z przepisem wymagajacym regulacji ustawowej okreslonej
dziedziny (np. ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnoscii praw, art. 31 ust. 3
zd. 1 Konstytucji), jak z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasadg panstwa prawnego”"’.

Trybunat Konstytucyjny wskazat takze, ze ,[s]koro ograniczenia konstytucyjnych praw
i wolnosci moga by¢ ustanawiane »tylko« w ustawie, to kryje sie w tym nakaz komplet-
nosci unormowania ustawowego, ktére musi samodzielnie okresla¢ wszystkie podsta-
wowe elementy ograniczenia danego prawa i wolnosci, tak aby juz na podstawie lektury
przepiséw ustawy mozna byto wyznaczy¢ kompletny zarys (kontur) tego ograniczenia.
Niedopuszczalne jest natomiast przyjmowanie w ustawie uregulowan blankietowych,
pozostawiajgcych organom wtadzy wykonawczej czy organom samorzadu lokalnego
swobode normowania ostatecznego ksztattu owych ograniczen, a w szczegélnosci
wyznaczania zakresu tych ograniczen"?°. W swietle przytoczonych rozwazan nalezy
przypomnie¢, ze w celu przeciwdziatania COVID-19 szereg ograniczen wolnosci i praw
cztowieka zostato wprowadzonych w rozporzadzeniu wydanym na podstawie upo-
waznienia zawartego w art. 46b ustawy o zapobieganiu i zwalczaniu choréb zakaznych
u ludzi?'. W orzecznictwie kwestionowana jest tres¢ delegacji ustawowej do wydania
przez Rade Ministréw rozporzadzenia okreslajacego nakazy, zakazy i ograniczenia,
a sam art. 46b uznawany jest za norme o charakterze blankietowym?2. W $lad za roz-
porzadzeniami wprowadzano takze ograniczenia wolnosci i praw na przyktad w prawie
zaktadowym, co wydaje sie mozliwe tylko w przypadku spetnienia konstytucyjnych
wymogow precyzyjnosci i kompletnosci regulacji ustawowej oraz wtasciwego podziatu
regulowanej materii miedzy akty ustawowe i podustawowe?:.

W doktrynie wskazuje sie takze na pewne stopniowanie wymagan dotyczacych ustawo-
wej regulacji ograniczen praw i wolnosci. Jednak nawet wéwczas wolnosci osobiste wy-
magaja wyzszego poziomu przestrzegania gwarancji formalnych, bowiem ,[ijm wieksze

19  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00, pkt 111.3.

20  Woyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000r., sygn. P 11/98, pkt I11.6.B.

21  Ustawazdnia 5 grudnia 2008 r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi (Dz. U.z 2021 r. poz. 2069 ze zm.).

22 M. Florczak-Wator, Niekonstytucyjnosc ograniczen praw i wolnosci jednostki wprowadzonych w zwiqzku z epidemiq COVID-19 jako
przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej paristwa, ,Pafistwo i Prawo”, nr 12 (2020), s. 11-13.

23  M.Szydto,dz.cyt.,s. 782.
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znaczenie danego prawa czy wolnosci, tym wyzsze wymagania co do zakresu regulacji
ustawowej. W konsekwencji wymaog wytacznosci ustawy musi by¢ stosowany w spo-
s6b bardziej rygorystyczny w przypadku najwazniejszych wolnosci i praw jednostki,
natomiast w przypadku prawa wtasnosci, swobody dziatalnosci gospodarczej czy praw
socjalnych, zakres spraw, ktére moga zosta¢ unormowane w drodze rozporzadzenia,
moze by¢ szerszy”?.

3. Wartos¢ uzasadniajaca ograniczenie
wolnosci i praw — zdrowie publiczne

Jedng z wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji wartosci, ktére usprawiedliwia-
ja ograniczanie konstytucyjnych wolnosci i praw, jest zdrowie publiczne (inaczej niz
w art. 53 ust. 5 Konstytucji, gdzie przestankg jest ochrona zdrowia bezprzymiotni-
kowego). Ze wzgledu na przymiotnik ,publiczne” postuluje sie postrzeganie ochrony
zdrowia w szerszym kontekscie, jako ,obowigzek zapewnienia takiego kontekstu praw-
nego i spotecznego, by zaréwno usuwac zewnetrzne zagrozenia zdrowia jednostki (tu
zwtaszcza chodzi o zwalczanie choréb zakaZznych, pomoc w sytuacjach nadzwyczajnych,
opieke medyczna (...)), jak i eliminowac pokusy sktaniajgce jednostke do dobrowolnego
niszczenia swojego zdrowia”?>. Na ochrone zdrowia publicznego sktadaja sie takie ele-
menty jak dbatosc o higiene, zapobieganie chorobom przez wczesna diagnoze i profilak-
tyke, kontrole zakazen, zwalczanie choréb przez opieke medyczna, promocje zdrowia
fizycznego i psychicznego?®. Za Piotrem Tuleja trzeba wskazac, ze ,[z]ldrowie publiczne
oznacza zdrowie wiekszej liczby oséb. Obowigzek dbania o zdrowie spoteczenstwa,
okreslonych grup, stanowi podstawowy obowigzek panstwa, ze wzgledu na ktéry moga
by¢ ograniczane prawa konstytucyjne”?’.

Przedstawiciele doktryny zajmuja stanowisko, ze , konieczno$¢ uwzglednienia zdrowia
publicznego w konflikcie z prawami i wolnos$ciami jednostek oznacza¢ moze przeciw-
dziatanie przenoszeniu choréb i konieczno$¢ poddania sie badaniom lekarskim, ale
tez ma to miejsce raczej w sytuacjach nadzwyczajnych, a wéwczas zastosowanie bedg
miaty przepisy o sytuacjach nadzwyczajnych, ktére pozwalajg na inne niz »zwykte«
ograniczenie wolnosci i praw jednostek”?8. W doktrynie zauwaza sie, ze ,[blezprawne

24 L.Garlicki, K. Wojtyczek, dz. cyt.,s. 82.

25 Tamze,s.87.

26  B.Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012,s.412.

27  P.Tuleja,dz. cyt.,s. 119.

28  Poglad wyrazony w: M. Wyrzykowski, Granice praw i wolnosci - granice wtadzy, [w:] Obywatel - jego wolnosci i prawa. Zbiér studiéw
przygotowanych z okazji 10-lecia urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich, oprac. B. Oliwa-Radzikowska, Warszawa 1998,s.45-59; cyt.
za: J. Zakolska, dz. cyt.,s. 132.
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dziatanie organéw wtadzy publicznej polega na nadzwyczajnych ograniczeniach mimo
braku stanu nadzwyczajnego, to jest stanu kleski zywiotowej wprowadzonego w kon-
stytucyjnym trybie. Tryb konstytucyjny legitymizuje formalnie wprowadzenie nadzwy-
czajnego zakresu ograniczen ze wszystkimi wtasciwymi skutkami w zwigzku ze stanem
nadzwyczajnym (takze w odniesieniu do ograniczen sprawowania wtadzy publicznej)"%.
Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza Skarbu Paninstwa za ograniczenia praw i wolnosci
nie jest odpowiedzialnoscia ,za niewydanie wtasciwego aktu normatywnego stano-
wigcego ogtoszenie stanu kleski zywiotowe] zgodnie z Konstytucja, ale za bezprawne
ograniczenie praw i wolnosci bez ogtoszenia stanu nadzwyczajnego i z przekroczeniem
granic wiasciwych nawet dla konstytucyjnego stanu kleski zywiotowej”3°, Oznacza
to, ze daleko idagce ograniczenia praw i wolnosci ze wzgledu na ochrone zdrowia pu-
blicznego, polegajace na ingerencji w ich istote - w szczegdlnosci poprzez czasowe
zawieszenie albo catkowite zniesienie faktycznej mozliwosci korzystania z nich przez
jednostke - uzasadniajg jedynie nadzwyczajne okolicznosci zwigzane z ochrong zdro-
wia publicznego. Takie zas okolicznosci, ktére wymuszaja daleko idace ograniczenia
wolnosci i praw jednostki, wymuszaja takze wprowadzenie ktéregos z konstytucyjnych
stanéw nadzwyczajnych??.

Jedynie na marginesie odnotowac nalezy, ze zgodnie z art. 53 ust. 5 Konstytucji
JIw]olnos$é uzewnetrzniania religii moze by¢ ograniczona jedynie w drodze ustawy
i tylko wtedy, gdy jest to konieczne do ochrony bezpieczeristwa panstwa, porzadku
publicznego, zdrowia, moralnosci lub wolnosci i praw innych oséb”. Ustrojodawca uznat
zatem, ze ochrona zdrowia, a nie zdrowia publicznego, jest wartoscig uzasadniajgca
ograniczenia wolnoscireligii in foro externo. Niemal identyczne przestanki ograniczenia
wolnosci uzewnetrznianiareligii zawiera art. 9 ust. 2 Europejskiej konwencji praw czto-
wieka®2. Trzeba przy tym zwrdci¢ uwage, ze ,w art. 53 ust. 5 Konstytucji ustrojodawca
W sposdb w petni zamierzony i uzasadniony naturg chronionej wolnosci ustanowit
zmodyfikowana, szczegdlng formute ewentualnych ograniczen wolnosci religii”*3. Po-
przez wezsze zarysowanie przestanek uzasadniajgcych ograniczenia wolnosci religii
ustrojodawca chciat podkresli¢ wysokie miejsce tej wolnosci w hierarchii wartosci
konstytucyjnych. Podobnie wypowiedziat sie Sad Najwyzszy, wskazujac, ze okreslony

29 M. Pecyna, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu Paristwa za ograniczenia praw i wolnosci w czasie epidemii COVID-19, ,Paiistwo
i Prawo”, nr 12 (2020), s. 30.

30 Tamze,s.30.

31 Zob.M.Florczak-Wator, dz. cyt.,s. 9-10.

32 Artykut 9 ust. 2 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 .,
zmienionej nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnionej Protokotem nr 2 (Dz. U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284): ,Wolnos¢ uze-
whnetrznianiawyznania lub przekonan moze podlegac jedynie takim ograniczeniom, ktére sa przewidziane przez ustawe i konieczne
w spoteczenstwie demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczenstwa publicznego, ochrone porzadku publicznego, zdrowia
imoralnoscilub ochrone praw i wolnosciinnych oséb”. Zob. takze K. Warchatowski, Ograniczenia wolnosci religijnej podczas pandemii
COVID-19 w wybranych paristwach Europy. Pierwsze doswiadczenia, ,Prawo i Wiez”, t. 38, nr 3(2021),s. 18-25.

33  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 grudnia 2014 r., sygn. K 52/13, pkt 111.7.2.
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w art. 53 ust. 5 Konstytucji katalog okolicznosci, ktore potencjalnie moga uzasadniaé
ograniczenie wolnosci uzewnetrzniania religii, ma charakter wyczerpujacy, a zatem
okolicznosci niewymienione w tym przepisie, a pojawiajace sie w art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji (ochrona srodowiska) nie moga uzasadniac ograniczenia wolnosci uzewnetrznia-
nia religii®4. Jak konkludowat SN, nawigzujac do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyj-
nego: ,w przeciwnym wypadku mogtoby dojs¢ do nieuzasadnionego ostabienia ochrony
niektérych praw i wolnosci”®.

Niemniej jednak aktualny pozostaje obowigzek zachowania wymogéw z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP - w zakresie, w jakim wyznaczajg one wyzszy standard ochrony niz
szczegoblne klauzule limitacyjne, a wiec niemoznosci naruszania ,istoty wolnosci
i praw”%. Oznacza to, ze ustawodawca, wprowadzajgc ograniczenia w korzystaniu
zwolnosci uzewnetrzniania religii, zmuszony jest podotaé zaréwno wymogom z art. 31
ust. 3 (miedzy innymi zakazowi naruszania istoty wolnosci i praw), jak i art. 53 ust. 5
(ktory zawiera wezszy katalog wartosci dopuszczajgcych ograniczenie). W kontekscie
ograniczen wolnosci religii nalezy zauwazy¢, ze wprowadzone w okresie stanu zagro-
zenia epidemicznego i stanu epidemii COVID-19 obostrzenia w zakresie publicznego
sprawowania kultu religijnego nie spetniaty wymogu formy ustawowej, poniewaz miaty
forme przepiséw rozporzadzenia Ministra Zdrowia i Rady Ministrow?.

4. Zasada proporcjonalnosci

Zasada proporcjonalnosci stuzy wyznaczaniu wtadzom publicznym granic ingerencji
w sfere wolnosci i praw jednostki. Jest ona ,,miernikiem dopuszczalnosci wprowadzenia
okreslonych mechanizméw ograniczajacych korzystanie z konstytucyjnych praw pod-
miotowych (...) na gruncie Konstytucji (...) pozwalajaca na badanie, czy osiagniecie tego
samego efektu (skutku zamierzonego przez ustawodawce) moze nastgpi¢ za pomocga
$rodkéw mniej dolegliwych, tj. w wezszym zakresie ingerujgcych w sfere konstytucyjnie
chronionych praw i wolnosci”®. Przestrzeganie tej zasady wymusza dobieranie srodkéw
odpowiednich do zaktadanego celu oraz wywazanie interesu publicznego i prywatnego

34  Postanowienie Sadu Najwyzszego zdnia 5 marca 2015r., sygn. [l KK 274/14.

35 Tamze.

36  Zob.wyrok Trybunatu Konstytucyjnegozdnia 10 grudnia 2014 r.,sygn. K 52/13, pkt. I11.7.2, gdzie TK wyraznie odnosit siedo art. 31
ust. 3zd. 1 Konstytucji RP. Tak réwniez: M. Olszéwka, Objasnienia do art. 53, [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, red.
M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1274.

37  A.Abramowicz, Wolnos¢ religijna w czasie pandemii koronawirusa - ocena rozwiqzar polskich, ,Studia z Prawa Wyznaniowego”, t. 24
(2021), s. 268-271; G. Maron, Polskie prawodawstwo ograniczajqce wolnos¢ religijng w okresie pandemii koronawirusa SARS-CoV-2
a standardy paristwa prawa - wybrane zagadnienia, ,Przeglad Prawa Publicznego”, nr 1(2021), s. 38; M. Olszéwka, K. Dyda, dz. cyt.,
s.453-455; L. Swito, Ograniczenie sprawowania kultu religijnego w czasie epidemii COVID-19 w Polsce. Wymiar prawny, ,Roczniki Nauk
Prawnych”, t. 31, nr 3(2021),s. 172-174.

38  Woyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 listopada 2003 ., sygn. K 37/02, pkt I11.1.
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(jednostkowego). Oznacza to, ze ograniczenia wolnosci i praw jednostki muszg by¢
racjonalne, aby byty legalne.

Zgodnie z art. 31 ust. 3 zd. 1 Konstytucji ograniczenia wolnosci i praw jednostki moga
by¢ ustanawiane jedynie wéwczas, ,gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie”.
Takie ujecie zasady proporcjonalnosci wyznacza dwie ogdlne przestanki - koniecznos¢
ograniczenia oraz dopuszczalnosc ograniczenia w demokratycznym panstwie. Bada-
nie konstytucyjnosci ograniczenia polega na analizowaniu kolejno, czy ograniczenie
spetnia wymog przydatnosci, niezbednosci i proporcjonalnosci sensu stricto®’. Wymogi
te zostang szerzej omoéwione w dalszej czesci opracowania. Zanim jednak to nastapi,
nalezy przytoczy¢ in extenso orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego, w ktérym zasada
proporcjonalnosci zostata $cisle powigzana z racjonalnoscig prawodawcy.

Jak wskazat sad konstytucyijny, ,[z]lasada proporcjonalnosci jest $cisle zwigzana z zato-
zeniem racjonalnego dziatania prawodawcy, ktére stanowi punkt wyjscia podczas oceny
zgodnosci kwestionowanych przepiséw z Konstytucja. Jak podkresla sie w doktrynie
prawa konstytucyjnego, racjonalny prawodawca stanowi prawo, kierujac sie najlepsza
dostepna wiedza naukowa (postulat racjonalnosci prakseologicznej) i spdjnym, uznanym
w danym spoteczenstwie systemem wartosci (postulat racjonalnosci aksjologicznej) oraz
wybierajac srodki najbardziej adekwatne do realizacji zatozonych celéw. Cel podjecia
dziatania przez prawodawce nie ogranicza sie jedynie do wskazania pozadanego stanu
faktycznego, ale wymaga odwotania sie do wartosci, ktére prawodawca obowiazany jest
chroni¢, a zatem do systemu wartosci wyrazonego w Konstytucji. «<Postulat racjonal-
nosci aksjologicznej dziatania prawodawcy sprowadza sie zatem przede wszystkim do
spoéjnosci aksjologicznej systemu prawnego» (w szczegolnosci zgodnosci stanowionych
aktéw prawotworczych z konstytucyjnym systemem wartosci). Cho¢ zakres dostepne;j
prawodawcy wiedzy naukowe;j jest czesto niewystarczajgcy w stosunku do potrzeb
podejmowania decyzji politycznych, wybor srodkéw dziatania i ocena ich skutecznosci
powinny opierac sie na obiektywnych i jednoznacznych kryteriach. Racjonalny prawo-
dawca wybiera zatem cele stuzace najpetniejszej realizacji wyrazonego w Konstytucji
systemu wartosci, a nastepnie dobiera $rodki najbardziej adekwatne do realizacji tych
celéw. Za $rodki najbardziej adekwatne nalezy uznac te, ktére sg po pierwsze skuteczne
w realizacji pozadanego stanu faktycznego, a po drugie zgodne z przyjetym systemem
wartosci. Tak rozumiany model racjonalnosci prawodawcy pozwala uznac, ze funkcja
prawa polega na realizacji wartosci o podstawowym znaczeniu dla jednostki i spote-
czenstwa i nie sprowadza sie do skutecznego sterowania procesami spotecznymi (...).
Prawodawca, ktérego dziatania mieszcza sie w takim ujeciu racjonalnosci, unika takze

39  L.Garlicki, K. Wojtyczek, dz. cyt.,s. 91.
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zarzutu arbitralnosci swych dziatan. (...) Z drugiej strony, Trybunat musi mie¢ na wzgle-
dzie, ze potrzeba zagwarantowania okreslonych w Konstytucji praw cztowieka «zaktada
wytaczenie pewnych spraw z zakresu decyzji podejmowanych zgodnie z zasadg wiek-
szosci» - to znaczy, ze demokratyczna procedura podejmowania decyzji jest warunkiem
koniecznym, ale niewystarczajgcym do legitymizacji ingerencji w sfere praw cztowieka
(...). Jeslizatem Trybunat - wychodzacy z zatoZenia racjonalnosci dziatan prawodawcy -
stwierdzi, ze cel regulacji jest w sposdb oczywisty sprzeczny z konstytucyjnym systemem
wartosci czy tez w sposob oczywisty nie spetnia postulatu skutecznosci (przydatnosci)
albo $rodki uzyte do realizacji uzasadnionego na gruncie Konstytucji celu w sposéb oczy-
wisty nadmiernie (niezrozumiale intensywnie) ingeruja w sfere prawnie chronionych
interesow podmiotéw (w szczegdlnosci konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka),
to ma prawo derogowac akt normatywny jako niespetniajacy postulatéow racjonalnosci
(prakseologicznej badz aksjologicznej) i naruszajacy szeroko rozumiang zasade propor-
cjonalnosci (adekwatnosci srodka do celu). Trybunat nie ocenia wowczas merytorycznej
trafnosci przyjetego przez ustawodawce rozwigzania (jako jednego z mozliwych do re-
alizacji danego celu), ale stwierdza niedopuszczalng, nadmierng ingerencje w sfere praw
cztowieka lub w sfere innych prawnie chronionych intereséw™®°,

W kontekscie oceny konstytucyjnosci dziatan podjetych w celu zwalczania COVID-19
szczegoblnie aktualne wydaje sie powigzanie oceny proporcjonalnosci z oparciem dziatan
prawodawcy na aktualnej wiedzy naukowej, ktérego dokonat Trybunat. Wykluczone
zatem bedzie wprowadzanie pod postacig ograniczer wolnosci i praw cztowieka takich
narzedzi przeciwdziatania epidemii, ktére stojg w sprzecznosci z aktualnym stanem
badan naukowych. Uzupetnic nalezy, ze podstawg dziatan prawodawcy powinny by¢
badania interdyscyplinarne, bowiem wprowadzane ograniczenia wolnosci i praw nie
wywotujg pozytywnych lub negatywnych skutkéw w wyizolowanej sferze przeciwdzia-
tania konkretnej chorobie, lecz rzutujg na catoksztatt zycia jednostki - od catosciowo
pojmowanego stanu zdrowia, w tym zdrowia psychicznego, poprzez relacje miedzy-
ludzkie i rozwéj psychofizyczny, az po stan majatkowy i perspektywy rozwoju w tym
zakresie. Ponadto zmieniajgce sie ustalenia nauki dotyczace skutecznosci srodkéw
zwalczania chordb epidemicznych uzasadniajg zmiany w zakresie ingerencji w sfere wol-
nosciipraw cztowieka - szczegdlnie gdy przemawiajg za zmniejszeniem skali ingerencji.
Brak symetrii w tym zakresie wynika z faktu, ze zdejmowanie ograniczen w naturalny
sposob prowadzi do wiekszego urzeczywistnienia zasady dobrowolnosci, prawa do
samostanowienia (art. 47 Konstytucji) czy wolnosci i nietykalnosci osobistej (art. 41
Konstytucji). Przy tego rodzaju dziataniu pozostaje jednak aktualne wywazenie interesu
wspolnotowego oraz interesu jednostki. Z perspektywy wtadz publicznych istotna jest

40  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 lutego 2014 r., sygn. K 23/10, pkt 111.2.2.
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takze ocena wypetniania obowigzku zwalczania choréb epidemicznych natozonego nan
w art. 68 ust. 4 Konstytucji. Z drugiej strony intensyfikacja ingerencji w sfere praw i wol-
nosci obok posiadania podstawy w aktualnej wiedzy naukowej musi oczywiscie spetniac¢
konstytucyjne wymogi stawiane aktywnosci prawodawczej tego rodzaju. Oznacza to,
ze nowe ustalenia nauki nie moga stanowic jedynej przestanki decyzji o zmianie zakresu
ograniczen, lecz winny wskazywac kierunek zmian.

Drugim rodzajem racjonalnosci prawodawczej, na ktérg wskazuje Trybunat Konstytu-
cyjny, jest racjonalnos¢ aksjologiczna. Zgodnie z t3 koncepcjg zaréwno zatozony cel, jak
i Srodki podjete dlajego urzeczywistnienia, ktére wigzg sie z ingerencjg w wolnoscii pra-
wa cztowieka, muszg by¢ koherentne z poswiadczonym w Konstytucji systemem war-
tosci. Z tej perspektywy nawet srodki cechujace sie potencjalnie wysokg skutecznoscig
w Swietle ustalen naukowych nie mogg zostaé ustanowione, jesli pozostajg w sprzeczno-
sci z aksjologig konstytucyjna. Egzemplifikacjg o charakterze oczywistej hiperboli bedzie
metoda przerywania transmisji wirusa poprzez usmiercenie osoby zakazonej. Jest to
przyktad skrajny, co do ktérego mozna mie¢ nadzieje, ze dla ogétu spoteczenstwa jego
realizacja bytaby oczywiscie niedopuszczalna. Z drugiej jednak strony przeciwdziatanie
COVID-19 stato sie podstawg dla takich dziatan i postulatow, ktore przez spoteczen-
stwo s postrzegane jako rozwigzania nieakceptowalne, zas dla wtadz publicznych lub
ekspertéw wecale takie nie sa. Przyktadem dziatai niedopuszczalnych ze wzgledéw ak-
sjologicznych, ajednak podjetych w ramach zwalczania zakaznych choréb epidemicznych
moze by¢ plombowanie mieszkan wraz z przebywajacymi w nich osobami zakazonymi
(lub osobami, ktore miaty kontakt z osoba podejrzang o to, ze do jej organizmu wniknat
i rozwinat sie w nim biologiczny czynnik chorobotwoérczy) w celu ich izolacji. Sytuacje
takie - wedle przekazéw medialnych - miaty miejsce w Chinach*!. Wydaje sie, ze po-
dobnie nieakceptowalne bytoby dopuszczenie do obrotu faktycznie eksperymentalnego
preparatu, ktory miatby przerywac transmisje wirusa wywotujacego chorobe (szczegdl-
nie w przypadku wprowadzenia obowiazku jego przyjecia) albo ograniczanie dostepu
do hospitalizacji czy zabiegdéw ratujgcych zdrowie i zycie osobom, w przypadku kto-
rych ochrona ich stanu zdrowia tego wymaga. Za Leszkiem Boskiem nalezy wskaza¢, ze
»Inligdy bowiem zwalczanie okreslonego tylko abstrakcyjnie zagrozenia epidemicznego
zwigzanego chocby z COVID-19, nie moze prowadzi¢ do pogorszenia stanu zdrowia
konkretnych oséb, w szczegdlnosci narazenia ich na $mierc™2. Takie dziatania bytyby
razaco sprzeczne z poszanowaniem godnosci osoby ludzkiej (art. 30 Konstytucji) i jej
prawa do zycia (art. 38 Konstytucji), a zatem nie mogtyby by¢ zgodne z zasad3 pro-
porcjonalnosci z uwagi na koniecznos$¢ zachowania ,racjonalnosci aksjologicznej”.

41  Zob. polsatnews.pl, Blokowane przejscia, spawane drzwi. Jak Chiny walczq z koronawirusem?, https://www.polsatnews.pl/wiado-
mosc/2020-02-10/blokowane-przejscia-spawane-drzwi-jak-chiny-walcza-z-koronawirusem/, dostep: 13 kwietnia 2022 r.
42  L.Bosek, Stan epidemii. Konstrukcja prawna, Warszawa 2022, s. 145.
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a) Nakaz przydatnosci

Nakaz przydatnosci oznacza, ze wprowadzane ograniczenia wolnosci i praw jednostki
muszg skutecznie realizowac cele zatozone przez prawodawce. Zastosowany srodek
musi zatem by¢ adekwatny oraz bezposrednio przyczyniaé sie do ochrony konstytucyj-
nej wartosci. Nie musi przy tym byc¢ jedynym mozliwym do zastosowania srodkiem ani
tez gwarantowac ochrony catosciowo. Moze sie przyczynia¢ do osiggniecia zatozonego
celu jedynie czesciowo lub by¢ elementem systemu srodkéw sktadajgcych sie na ochro-
ne konstytucyjnej wartosci*®.

Ograniczanie wolnosci i praw jednostkiw celu zwalczania choroby epidemicznej, zajaka
uznaje sie COVID-19, w szczegdlny sposdb naswietlito problem oparcia srodkéw zasto-
sowanych dla osiggniecia celu na rzetelnej wiedzy naukowej dotyczacej nie tylko mecha-
nizmu transmisji wirusa, lecz takze ewentualnych skutkéw ubocznych wprowadzenia
zaplanowanej regulacji. Zaznaczy¢ trzeba, ze wiedza na przyktad o ubocznych skutkach
zastosowania okres$lonych niefarmaceutycznych interwencji jedynie posrednio moze
sie przyczyni¢ do redakcji tekstu aktu prawnego. Prawodawca winien przede wszyst-
kim zbada¢ nastepstwa spoteczne projektowanych norm prawnych, aby zapewnic ich
faktyczna skutecznos¢, a ewentualne skutki uboczne dla zdrowia jednostek moga wy-
wotywac sprzeciw wobec stosowania sie do obowigzkéw prawnych. Nieprzewidziane
konsekwencje wejscia prawa w zycie moga zatem uniemozliwic realizacje celu zaktada-
nego przez prawodawce. Tego rodzaju niepozadane efekty powinny by¢ redukowane
poprzez odpowiednie uksztattowanie tresci stanowionych norm prawnych#4.

Odnotowac nalezy réwniez stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry stwierdzit,
ze ,hie jest powotany do kontrolowania celowosci i trafnosci rozwigzan przyjmowanych
przez ustawodawce. Punktem wyijscia dla jego orzeczen jest zawsze zatozenie racjo-
nalnego dziatania ustawodawcy i domniemanie zgodnosci ustaw z konstytucja. Jezeli
jednak konstytucja naktada na ustawodawce obowigzek stanowienia prawa zgodnego
Zz wymaganiami o tak generalnym charakterze, jak demokratyczne panstwo prawne
czy zaufanie obywatela do panstwa, to nakazuje to Trybunatowi Konstytucyjnemu
interweniowac w tych wszystkich przypadkach, gdy ustawodawca przekroczy zakres
swej swobody regulacyjnej w sposéb na tyle drastyczny, ze naruszenie wspomnianych
klauzul konstytucyjnych stanie sie ewidentne™>. Sad prawa jedynie wyjatkowo kontro-
luje przydatnosc¢ ustanawianych norm prawnych#,

43 M.Szydto, dz. cyt.,s. 795.

44  Tamze,s.792-793.

45  Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 kwietnia 1995r., sygn. K 11/94, pkt I11.2.
46  Zob.Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 kwietnia 2004 r., sygn. K 33/03.
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b) Nakaz koniecznosci (w demokratycznym panstwie prawnym)

Nakaz koniecznosci wyraza sie w korzystaniu ,ze srodkéw jak najmniej uciazliwych dla
podmiotow, ktérych prawa lub wolnosci ulegng ograniczeniu™’. Wymaég koniecznosci
»0znacza dla ustawodawcy obowigzek wyboru najmniej dolegliwego srodka™é. Wybor
ten powinien obejmowac badanie, czy cel, jaki ma zosta¢ osiagniety poprzez wprowa-
dzana regulacje prawna, moze by¢ zrealizowany réwnie skutecznie dzieki wykorzysta-
niu Srodkéw mniej ucigzliwych dla jednostki. Ponadto prawodawca nie ma obowigzku
wybierania zawsze $rodka najskuteczniejszego. Moze on wybrac srodek mniej sku-
teczny, na przyktad ze wzgledu na jego mniejsza dolegliwosé, o ile bedzie odpowiednio
skuteczny, by osiggniety zostat cel regulacji*’.

Kryterium koniecznosci ograniczenia zostato w art. 31 ust. 3 Konstytucji powigzane
z kontekstem panstwa demokratycznego, co sprawia, ze wyznacza ono ramy aksjo-
logiczne oceny sedziowskiej>°. Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze ,sformutowanie,
w mysl ktérego ograniczenia moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy s koniecz-
ne w demokratycznym panstwie, nakazuje rozwazy¢, czy wprowadzona regulacja:
a) jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow; b) jest niezbedna
dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest potaczona; c) czy jej efekty pozo-
stajg w proporcji do ciezaréow naktadanych przez nig na obywatela (...) «przestanka
‘koniecznosci ograniczenia w demokratycznym panstwie’, sformutowana w art. 31
ust. 3, stanowi w pewnym sensie odpowiednik wypowiadanych w orzecznictwie
Trybunatu postulatéw ksztattujgcych tresé zasady proporcjonalnosci». Z jednej stro-
ny stawia ona kazdorazowo przed prawodawca wymaég stwierdzenia rzeczywistej
potrzeby dokonania w danym stanie faktycznym ingerencji w zakres prawa badz
wolnosci jednostki. Z drugiej zas, winna ona by¢ rozumiana jako wymaog stosowania
takich srodkéw prawnych, ktére bedg skuteczne, a wiec rzeczywiscie stuzace reali-
zacji zamierzonych przez prawodawce celéw. Ponadto chodzi tu o $rodki niezbedne,
w tym sensie, ze chroni¢ bedg okreslone wartosci w sposdéb, badz w stopniu, ktéry nie
mogtby by¢ osiggniety przy zastosowaniu innych srodkéw. Niezbedno$¢ to réwniez
skorzystanie ze sSrodkéw jak najmniej ucigzliwych dla podmiotéw, ktérych prawa lub
wolnosci ulegng ograniczeniu. Ingerencja w sfere statusu jednostki musi wiec pozo-
stawac w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do celéw, ktérych ochrona uzasadnia
dokonane ograniczenie. «<Koniecznosé», ktéra wyraza art. 31 ust. 3 Konstytucji, mie-
sci wiec w sobie postulat niezbednosci, przydatnoscii proporcjonalnosci sensu stricto

47 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 1999 r., sygn. K 13/98, pkt 111.2.
48  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 marca 2007 r., sygn. K 29/06, pkt 111.2.
49  Zob.szerzejM. Szydto, dz. cyt.,s. 796-799.

50 L.Garlicki, K. Wojtyczek, dz. cyt., s. 95.
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wprowadzanych ograniczen. Spetnienie powyzszych postulatéw wymaga blizszej
analizy w kazdym konkretnym przypadku ograniczania prawa lub wolnosci, w szcze-
goélnosci przez skonfrontowanie wartosci i débr chronionych danga regulacjg z tymi,
ktore w jej efekcie podlegajg ograniczeniu, jak réwniez przez ocene metody realizacji
ograniczenia”s..

W S$wietle wyzej przytoczonych rozwazan sadu prawa trzeba dodaé, ze celem, jaki
postawit sobie prawodawca w czasie epidemii COVID-19, byta - jak sie wydaje - reduk-
cja liczby zakazen i liczby hospitalizacji. Jednoczesnie nie wskazano zadnych progéw,
ktérych osiggniecie oznaczatoby realizacje celu, a przyktad Chin, w ktérych przyjeto
tzw. polityke Zero-COVID, potwierdza, Ze catkowite i trwate wyeliminowanie wirusa
na terenie kraju jest niemozliwe. Z tego wzgledu ograniczenia wolnosci i praw jednostki
wprowadzane w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19 budza watpliwosci z perspek-
tywy mozliwosci osiggniecia celu postawionego przez prawodawce. Jesli zas przyjac,
ze odnotowanie jakiegokolwiek spadku liczby zakazen i ciezkich przebiegéw jest suk-
cesem, to wykorzystane w tym celu $rodki wprowadzane generalnie (a nie w sposéb
celowany w grupy najwiekszego ryzyka) moga nie spetnia¢ wymogu niezbednosci oraz
proporcjonalnosci.

c) Nakaz proporcjonalnosci sensu stricto

Zakaz nadmiernej ingerencji, jak nazywa sie niekiedy tytutowy nakaz®?, wymaga od
prawodawcy uksztattowania tresci regulacji prawnej w taki sposéb, by zachowane
zostaty wtasciwe proporcje miedzy ograniczeniem prawa lub wolnosci jednostki (czyli
natozonymi obcigzeniami) a zamierzonym celem (pozytywnym efektem). W ujeciu
negatywnym wymog ten przesadza, ze srodek przyjety dla osiggniecia zaktadanego
celu nie moze pozostawac bez zwigzku z zamierzonym celem. W aspekcie pozytywnym
zas - ze srodek musi pozostawa¢ w odpowiednim stosunku do zamierzonego celu3.
Innymi stowy, winno sie wywazy¢ proporcje miedzy konstytucyjnymi wartosciami uza-
sadniajgcymi ingerencje a stopniem ingerencji w konstytucyjne prawo lub wolno$¢>*.

Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze ,[n]ajtrudniejszym elementem testu proporcjo-
nalnosci jest sprawdzenie, czy efekty zaskarzonej regulacji pozostajg w odpowiedniej
proporcji do ciezaréw naktadanych przez nig na obywatela (zakaz nadmiernej ingeren-
cji, zasada proporcjonalnosci w $cistym tego stowa znaczeniu). Nalezy wiec dokonaé

51  Woyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 wrzesnia 2005 r., sygn. Kp 1/05, pkt IV.2.

52 Zob.Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 listopada 2009 r., sygn. P 61/08, pkt I11.3.4.
53 J.Zakolska,dz.cyt.,s. 27.

54  M.Szydto,dz.cyt.,s. 800.
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swoistego rachunku aksjologicznego, sprawdzajac - méwigc w pewnym uproszczeniu
- czy zalety badanej regulacji przewazaja nad jej wadami. Ta ocena powinna uwzgled-
nia¢ specyfike wartosci chronionych przez zaskarzong regulacje (wymienionych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji) i praw, ktore w jej rezultacie doznajg ograniczenia, a takze
aksjologie Konstytucji jako catosci. Im bardziej cenne jest dobro naruszane i im wyzszy
stopien jego naruszenia, tym cenniejsza musi by¢ wartos¢ chroniona i wyzszy stopien
jej realizacji, przy czym w zadnym wypadku ograniczenia nie moga naruszac istoty wol-
noscii praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji). W doktrynie wskazuje sie, ze zakaz nadmiernej
ingerencji implikuje dgzenie do optymalizacji, tzn. do stanu, w ktérym obydwa kolidujgce
dobra bytby realizowane w najwyzszym mozliwym stopniu (...). Stawiana jest takze teza,
Ze ocena spetnienia warunku proporcjonalnosci sensu stricto nie moze nastepowac abs-
trakcyjnie, ale powinna by¢ dokonywana w ramach konkretnych sytuacji faktycznych,
wyznaczanych przez zaskarzony przepis”*.

W kontekscie zasady proporcjonalnosci nalezy takze zauwazy¢, ze ustrojodawca
w art. 31 ust. 3 Konstytucji nie wypowiedziat sie wprost na temat granic temporalnych
wprowadzanych ograniczen wolnosci i praw jednostki. Z przeprowadzonej dotychczas
analizy wynika, ze wszelkie ograniczenia w przedmiotowym zakresie musza stuzyc przy-
najmniej jednemu z celéw okreslonych w tym przepisie. Na ustawodawcy cigzy obowig-
zek ustanowienia odpowiednich (adekwatnych) srodkéw do celéw, ktérym maja stuzyé
ograniczenia. To, jak dtugo utrzymanie takich ograniczen bedzie konieczne i niezbedne
miedzy innymi ze wzgledu na ochrone zdrowia publicznego, zalezy w pierwszymrzedzie
od oceny dokonywanej przez ustawodawce, ktéry juz na etapie projektowania regulacji
prawnej winien uwzgledniaé¢ wymogi testu proporcjonalnosci.

Polskiemu systemowi prawa znane sg dtugotrwate i daleko idgce ograniczenia wolnosci
i praw cztowieka. Przyktadem w tym zakresie pozostaje kara dozywotniego pozbawie-
nia wolnosci. Jednak nawet w wypadku tak drastycznych przestepstw jak zbrodnie
wojenne czy zbrodnie przeciw ludzkosci miedzynarodowy system prawny, ktérego
Polska jest czescia, nie pozwala na stosowanie bezwzglednego dozywocia, to znaczy
wymierzania kary dozywotniego pozbawienia wolnosci bez mozliwosci ubiegania sie
o przedterminowe zwolnienie. Wynika to z faktu, ze skazaricowi przystuguje prawo do
nadziei, ktére wyraza sie w praktyce nadzieja na zakohczenie ograniczania jego wolnosci
W czasie jego zycia i na mozliwos$¢ ponownego cieszenia sie petnig praw. Innymi stowy,
przedmiotem prawa do nadziei jest zamiana permanentnego ograniczenia praw i wol-
nosci na czasowe, przemijajace ograniczenie praw podstawowych.

55  Woyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 listopada 2009 ., sygn. P 61/08, pkt 111.3.4.
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Nalezy takze zwréci¢ uwage, ze Konstytucja limituje zakres temporalny mozliwosci
wprowadzenia stanu wyjatkowego>¢ albo stanu kleski zywiotowej>”. Konieczno$¢ wpro-
wadzenia stanu nadzwyczajnego oznacza, ze zwyczajne srodki konstytucyjne zwal-
czania okreslonego zagrozenia (w tym ograniczanie wolnosci i praw jednostki) okazaty
sie niewystarczajace. Jednak nawet w takim przypadku suweren naktada na wtadze
panstwowe ograniczenia temporalne i przedmiotowe®® w zakresie gtebokiej ingerencji
w wolnosci i prawa cztowieka. Wydaje sie zatem, ze tym bardziej stosowanie zwyczaj-
nych srodkéw konstytucyjnych ograniczania wolnosci i praw powinno sie opiera¢ na
zasadzie ich przemijalnosci, od ktérej mozliwe s jednak wyjatki. Trwate ograniczenie
nastepuje najczesciej w przypadku koniecznosci rozwigzywania konfliktéw réznych
praw podmiotowych (czego nie nalezy myli¢ z sytuacja, gdy dane zachowanie w ogdle
nie moze by¢ rozpatrywane w kategorii praw i wolnosci, jak przyktadowo ochrona zycia
ludzkiego na ogdt nie wigze sie z sytuacjg ograniczenia praw i wolnosci innych oséb,
poniewaz nie istnieje ,prawo do zabicia” innego cztowieka - ex iniuria ius non oritur).
Nalezy zatem skonkludowac, ze ograniczenia wolnosci i praw jednostki nie moga by¢
z zatozenia permanentne ani utrzymywane w mocy dtuzej niz jest to konieczne z uwagi
na zaistnienie sytuacji rzeczywistego, a nie tylko abstrakcyjnego, zagrozenia wartosci
wymienionej w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5. Zakaz naruszania istoty wolnosci i praw

Obok zasady proporcjonalnosci druga granice ingerencji w sfere wolnosci i praw jed-
nostki wyznacza zakaz naruszania istoty wolnosci i praw. Cho¢ wydaje sie, ze Trybunat
Konstytucyjny chetniej korzysta z bardziej elastycznej zasady proporcjonalnosci, to
jednak konsekwentnie podkresla réwniez znaczenie zakazu naruszania istoty wolnosci
i praw. Koncepcja ,istoty” praw i wolnosci oparta jest na ,zatozeniu, ze w ramach kaz-
dego konkretnego prawa i wolnosci mozna wyodrebni¢ pewne elementy podstawowe
(rdzen, jadro), bez ktorych takie prawo czy wolnos$¢ w ogodle nie bedzie mogta istniec,
oraz pewne elementy dodatkowe (otoczke), ktére moga by¢ przez ustawodawce zwy-
ktego ujmowane i modyfikowane w rézny sposdb bez zniszczenia tozsamosci dane-
go prawa czy wolnosci. Wyrazne nawigzanie do tej koncepcji w teks$cie Konstytucji
z 1997 r. nadaje jej bezposrednia podstawe konstytucyjna i nakazuje ja traktowac jako
istotny punkt odniesienia przy kontroli konstytucyjnosci ustaw”>’.

56  Zob.art. 230 Konstytucji.
57  Zob.art. 232 Konstytucji.
58  Zob.art. 233 Konstytucji.
59  Woyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000r., sygn. P 11/98, pkt I11.3.1.
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Za Agata Niznik-Mucha nalezy stwierdzi¢, ze omawiany zakaz skutkuje tym, iz w nor-
malnym stanie funkcjonowania panstwa za niedopuszczalng ingerencje uznaé nalezy:

1. ,formalne pozbawienie jednostki stuzacego jej konstytucyjnie prawa - w przypad-
ku zawezenia przez ustawodawce zwyktego konstytucyjnie wyznaczonego kregu
podmiotéw danego prawa lub wprowadzenia przez niego regulacji wytaczajacych
lub wprowadzajgcych mozliwos¢ catkowitego wytaczenia danego prawa wzgledem
jego podmiotéw w okreslonych okolicznosciach;

2. zawieszenie konstytucyjnego prawa jednostki - gdy pozbawienie jednostki stuzace-
go jej konstytucyjnie prawa ma charakter czasowy;

3. nieformalne, faktyczne pozbawienie jednostki stuzgcego jej konstytucyjnie prawa
poprzez wydrazenie tego prawa z jego rzeczywistej tresci - gdy rozwigzania norma-
tywne niwecza podstawowe sktadniki (uprawnienia) danego prawa lub w inny spo-
s6b uniemozliwiaja jego wykonywanie (znieksztatcajg jego funkcje - przeksztatcaja
je niejako w inne prawo) albo powodujg pozornosc i nieefektywnos$¢ mechanizmoéow
obrony prawa (sprowadzaja je do tzw. nudum ius)"°.

Ustawodawca moze zatem wprowadzac ograniczenia wolnosci i praw jednostki spetnia-
jace konstytucyjne wymogi, jednak nie jest mozliwe wprowadzenie regulacji prawnej cat-
kowicie uniemozliwiajacej faktyczne korzystanie z prawa lub wolnosci. Przyktadem tego
rodzaju dziatan w czasie stanu epidemii byto wprowadzanie zakazu prowadzenia okre-
slonych rodzajow dziatalnosci gospodarczej czy ograniczenie liczby wiernych podczas
nabozenstw do pieciu osdb, niezaleznie od charakterystyki miejsca sprawowania kultu®'.

6. Podsumowanie

Suwerenw art. 31 ust. 3 Konstytucji wyznaczyt wtadzom panstwowym warunkii gra-
nice ingerencji w sfere wolnosci i praw jednostek. Wsréd warunkéw wskazaé nalezy
nawymog ustawowe]j formy wprowadzania ograniczen, ktéra wymusza jawnos¢ pro-
cesu legislacyjnego i zapewnia kontrole tresci regulacji przez przedstawicieli Narodu
zasiadajacych w parlamencie. Ponadto wprowadzanie ograniczen musi by¢ powigzane
z ochrong ktérejs z wymienionych w przepisie wartosci, wsréd ktérych swe miejsce
znalazto takze zdrowie publiczne. Ochrona zdrowia publicznego wymaga zapewnie-
nia warunkow prawnych oraz oddziatywania edukacyjnego na spoteczenstwo, dzieki
ktéorym mozliwe bedzie skuteczne przeciwdziatanie zewnetrznym i wewnetrznym

60  A.Niznik-Mucha, Zakaz naruszania istoty konstytucyjnych wolnoscii praw w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2014,s. 322.
61  Zob.M.Olszéwka, K. Dyda, dz. cyt.,s. 453.
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(pochodzacym od samego cztowieka) zagrozeniom dla zdrowia jednostki. Granice
ingerencji wyznaczajg zas zasada proporcjonalnosci oraz zakaz naruszania istoty wol-
nosci i praw.

Prawodawca, dokonujac ograniczenia wolnosci i praw jednostki, winien juz na etapie
projektowania regulacji prawnej uwzglednia¢ konstytucyjne postulaty niezbednosci,
przydatnosci i proporcjonalnosci sensu stricto stanowionych ograniczen. Badajac zas
ewentualne przekroczenie przez ustawodawce granic wynikajacych z zasady propor-
cjonalnosci, nalezy udzieli¢ odpowiedzi na pytania:

1. ,czy wprowadzona regulacja ustawodawcza stuzy i jest konieczna dla uksztattowa-
niu tadu prawnego w sferze stosunkéw wtasnosciowych,

2. czy zamierzony przez ustawodawce cel jest mozliwy do osiggniecia bez naruszenia
podstawowych standardéw prawnych wyrazajacych istote praw, ktérych dotyczy;

3. czy regulacja jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego (powszechnego),
z ktorym jest powigzana (na ktéry powotuje sie art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci),

4. czy efekt wprowadzonej regulacji pozostaje w proporcji do ciezaréw naktadanych
przez nig na obywatela”?.

Aktywnos¢ legislacyjna okresu epidemii COVID-19 wykazata, ze uchwalane prawo
budzi watpliwosci konstytucyjne juz na poziomie przestanki formalnej. Wprowadzanie
daleko idacych ograniczen wolnosci i praw w aktach podustawowych opartych na wat-
pliwej jakosci podstawie prawnej doprowadzito do niepokojéw spotecznych, podwazyto
zaufanie obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz ostabito faktyczne
oddziatywanie regulacji prawnej. To ostatnie nalezy ocenié jednoznacznie negatywnie
z perspektywy nakazu przydatnosci. Szereg watpliwosci moze budzi¢ takze realizacja
wymogu proporcjonalnosci sensu stricto. Ocenie, czy dobroczynne skutki zastosowa-
nych srodkéw zwalczania choroby epidemicznej przyjmujgcych postac ograniczen wol-
nosci i praw pozostawaty we wtasciwej proporcji do negatywnych konsekwencji ich
stosowania oraz natozonych na jednostki obcigzen, pomdéc mogg interdyscyplinarne
badania naukowe, w ktérych zostanie przeprowadzona analiza z perspektywy nauk
spotecznych, nauk medycznych i nauk o zdrowiu czy nauk humanistycznych. Wreszcie
negatywnie oceni¢ nalezy praktyke zawieszania konstytucyjnych praw jednostki, czego
przyktadem moze by¢ czasowy, catkowity zakaz prowadzenia okreslonych rodzajéw
dziatalnosci gospodarczej czy radykalne ograniczenia liczby wiernych mogacych uczest-
niczy¢ w sprawowaniu kultu.

62 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 lutego 1999 r., sygn. K 23/98, pkt 111.8.
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Constitutional conditions for restriction of human rights
and freedoms in order to protect public health in the
light of the experience of combating COVID-19

Keywords: constitution, human rights, public health, COVID-19

Abstract

Restrictions on humanrights and freedoms enacted in connection with the fight against
COVID-19 reminded the public that the Constitution is not a symbolic act, but a do-
cument laying the foundations for the functioning of the state and a guarantee of the
inviolability of human freedoms and rights.

Due to the fact that the fight against COVID-19 was based on the limitation of the fre-
edoms and rights of individuals, it should be recalled which constitutional conditions
should be met by such restrictions enacted for the protection of public health. Article
31 (3) of the Polish Constitution sets out for state authorities the conditions and limits
of interference in the sphere of freedoms and rights of individuals. The former include
the requirement of the statutory form of introducing restrictions, which enforces the
transparency of the legislative process and ensures that the content of the regulation is
controlled by the representatives of the nation sitting in the parliament. Moreover, enac-
ting restrictions must be related to the protection of one of the values listed in the pro-
vision, including public health. The limits of interference are determined by the principle
of proportionality and the prohibition of violating the essence of freedoms and rights.

The legislative activity of the COVID-19 epidemic has shown that the enacted law
raises constitutional doubts at the level of a formal premise. Enacting restrictions on
freedoms and rights in sub-statutory acts based on a questionable legal basis has led
to social unrest, undermined citizens’ trust in the state and the laws it enacted, and
weakened the actual impact of legal regulations. The latter should be assessed nega-
tively from the point of view of the usefulness imperative. The implementation of the
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requirement of proportionality in the strict sense may also raise a number of doubts.
Finally, the practice of suspending the constitutional rights of an individual can be
assessed negatively. An example of such a practice may be a temporary, total ban on
certain types of economic activity or severe restrictions on the number of believers
who can participate in religious worship.





