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KONSTYTUCYJNE PRZESEANKI
OGRANICZENIA WOLNOSCI GOSPODARCZEJ
A COVID-19

Abstrakt: Zasada wolnos$ci gospodarczej jest jedng z podstawowych zasad
polskiego prawa. Ogdlna klauzula wolnosci gospodarczej zostata przyjeta
w art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. Celem artykutu jest
przedstawienie mozliwosci ograniczania praw i wolnosci cztowieka i obywatela
w stanach nadzwyczajnych w ujeciu Konstytucji RP z 1997 r. oraz préba oceny
konstytucyjnosci wprowadzanych wybranych ograniczen w trakcie pandemii
COVID-19. W pracy zaprezentowano skale wptywu pandemii na dziatalnos¢
turystyczna w Polsce.

Stowa kluczowe: wolnos¢ gospodarcza, Konstytucja RP, ograniczenia wolnosci
gospodarczej, pandemia, turystyka, stany nadzwyczajne.

Abstract: The principle of economic freedom is one of the fundamental prin-
ciples of Polish law. A general clause of freedom of the economy is adopted in
Article 20 of the Constitution of the Republic of Poland of 1997. The purpose
of the article is a presentation of the possibility of restrictions of human and
citizen rights and freedoms in the extraordinary states in the Constitution of
the Republic of Poland of 1997 year and the attempt to assess the constitu-
tionality of selected restrictions during the COVID-19. The article presents the
scale of the impact of the pandemic on tourism activities in Poland.
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W ostatnich latach mamy do czynienia z bezprecedensowg sytuacja,
w ktérej spoteczno$é miedzynarodowa mierzy sie ze zbierajgca $miertelne
zniwo pandemia COVID-19. Nowy wirus z miasta Wuhan w srodkowych
Chinach, zwany SARS-CoV-2, zaczal szybko rozprzestrzenia¢ sie na caly
$wiat. Choroba uznana najpierw w dniu 17 listopada 2019 w Chinach za
epidemie, za$ w dniu 11 marca 2020 roku przez Swiatowa Organizacje
Zdrowia (WHO) za pandemie. Organizacja ta ocenita to zjawisko jako ,stan
zagrozenia zdrowia publicznego o zasiegu miedzynarodowym”!. Mozna
zatem uznad, iz COVID-19 stat sie globalng dzuma XXI w., prowadzaca
do duzej $miertelnosci, burzaca dotychczasowy spokdj oraz poczucie bez-
pieczenstwa miedzynarodowej spotecznosci, wzbudzajaca obawy przed
zdrowotnymi, ekonomicznymi a takze spotecznymi skutkami na catym
Swiecie.

Na dzien 20 maja 2022 r. liczba potwierdzonych przypadkéw zachoro-
wan na $wiecie na COVID-19 wynosita 521 920 560 (w Polsce — 6 005 101
przypadkéw), w tym $miertelnych 6 274 323 (w Polsce 116 255)2.

Z badan CBOS wynika, ze najwazniejszym miedzynarodowym wyda-
rzeniem 2021 r. na $wiecie wedtug ankietowanych byta pandemia korona-
wirusa, jej skutki oraz walka z tg choroba. Wiéréd istotnych wydarzen rangi
$wiatowej pojawiata sie rowniez sprawa zwigzanego z pandemig kryzysu
gospodarczego na $wiecie oraz problemu inflacji, z ktérym musi sobie radzié¢
wiele rzadéw i spoteczenstw (2,2 %)3.

Pandemia wywotata zapas$é¢ gospodarek swiatowych, doprowadzita
do bankructwa matych przedsiebiorcéw a takze duze firmy, przyczyniajac
sie do wzrostu bezrobocia. Dobitnie ukazata, ze w celu ograniczenia roz-
przestrzeniania sie wirusa, ktéry dotknat spotecznos¢ miedzynarodowa na
tak olbrzymig skale, niezbedne sa dziatania ingerujace w prawa i wolnosci

! https://www.gov.pl/web/ukraina/swiatowa-organizacja-zdrowia-uznala-epidemie-
wywolana-wirusem-sars-cov-2-jako-stan-zagrozenia-zdrowia-publicznego-o-zasiegu-
miedzynarodowym?fbclid=IwAR04QEE3DJGVaPP4pF739qJ9G84EdROWK9gTJluWUS5dD-
fwAWHfE3ZsGiJg [23.05.2022].

2 https://covid19.who.int/ [23.05.2022].

3 https://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2022/K_016_22.PDF [23.05.2022].
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jednostek, w tym prawo do wolno$ci gospodarczej oraz wiele innych o pod-
stawowym znaczeniu®.

Celem tego artykutu bedzie analiza dopuszczalnych mechanizméw
ograniczania praw i wolnosci obywatelskich na podstawie prawa polskiego
w czasie pandemii COVID-19. Autorka przedstawi mechanizmy konstytucyjne
w kontek$cie ochrony wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej.

Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej

Przepisy prawa nie definiuja bezposrednio pojecia ,wolno$¢ gospodar-
cza”, uzywajac je wymiennie z okresleniami ,wolnos¢ dziatalnosci gospo-
darczej” badz ,,swoboda dziatalno$ci gospodarczej™.

W $wietle polskiego prawa wolnos¢ gospodarcza stanowi podstawe
ustroju gospodarczego panstwa, wskazanga w Konstytucji RP. Jest ona pod-
stawowg zasada porzadku prawnego, skonkretyzowana w przepisach ustaw.
Wolnos¢ ta podlega ochronie, a odstepstwa od niej powinny mie¢ charakter
wyjatkowy a takze by¢ uzasadnione waznym interesem publicznym®.

Wedtug A. Szafranskiego wolno$¢ gospodarcza trzeba rozpatrywac
majac na wzgledzie wszelkie ujecia, determinujace tre$¢ pojecia, w tym
prawne, filozoficzne oraz ekonomiczne’. W Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia
1997 r. wolnos$¢ gospodarcza zostata uregulowana w art. 20 i 22. Art. 20
stanowi, ze spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolno$ci dziatalno$ci
gospodarczej, wlasno$ci prywatnej, dialogu oraz wspotpracy partneréw
spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej
Polskiej. Systematyka tego przepisu wydaje sie oznacza¢ uznanie zasady
spotecznej gospodarki rynkowej za jedna z zasad ustrojowych, a z konstrukgji
normy wynika, iz wolno$¢ gospodarcza jest jednym z elementéw spolecznej
gospodarki rynkowej®. Pojmowanie tych poje¢ powinno zatem wywiera¢ na
siebie wzajemny wpltyw.

4 https://pism.pl/publikacje/Skutki_pandemii COVID19 dla_gospodarki_swiatowej
[23.05.2022].

> A. Powatowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2020, s. 1-3.

¢K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2007, s. 74.

7P. Banaszyk, P Deszczynski, M. Gorynia, K. Malaga, Przestanki modyfikacji
wybranych koncepcji ekonomicznych na skutek pandemii COVID-19, ,Gospodarka Narodowa”,
2021, nr 1(305), s. 2.

8 K. Strzyczkowski, Instytucje prawa dzialalnosci gospodarczej. Uwagi o projekcie ustawy
Prawo dziatalnosci gospodarczej, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”, 1999, nr 4, s. 2-3.
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Jak juz wspomniatam, wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej jest jedna
z zasad ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej. Nie posiada ona jednak
charakteru absolutnego, gdyz art. 22 Konstytucji RP zawiera zastrzezenie,
ktore dopuszcza ograniczenia tej zasady. Ograniczenie wolnosci dziatalnosci
gospodarczej zgodnie z t3 regulacja jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy
i tylko z uwagi na wazny interes publiczny®.

Konstytucyjne przestanki
ograniczenia wolnosci gospodarczej

Prawa cztowieka i jego wolno$ci zagwarantowane sa przede wszystkim
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.1° Usta-
wa zasadnicza dopuszcza jednak w art. 31 ust. 1 mozliwo$¢ ograniczania
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci oraz praw, jednak pod
pewnymi $cistymi warunkami. Takie ograniczenia mogg by¢ ustanawiane
wylacznie w ustawie i tylko wéwczas, gdy sa niezbedne w demokratycz-
nym panstwie dla jego bezpieczenstwa albo porzadku publicznego lub dla
ochrony $rodowiska, zdrowia oraz moralnosci publicznej badZ wolnosci
oraz praw innych oséb. Nie moga one naruszac istoty wolno$ci oraz praw.

Koncepcja wolnos$ci gospodarczej implikuje dziatania interwencjo-
nistyczne tylko na podstawie Zrodet ustawowych, co wynika z art. 22
Konstytucji. Artykut ten stanowi, ze ograniczenie wolnosci dziatalnosci
gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu
na wazny interes publiczny. W doktrynie prawa konstytucyjnego celnie
podkresdla sie, ze dwukrotne uzycie stowa ,tylko” w art. 22 Konstytucji
trzeba interpretowac¢ w taki sposob, iz wszelkiego rodzaju ograniczenie
swobody dziatalno$ci gospodarczej moze mie¢ charakter wyjatkowy.
Koncepcja ta nasila obowigzek uzasadnienia ograniczenia swobody dzia-
talnosci gospodarczej waznym interesem publicznym. Wprowadzenie
jakichkolwiek ograniczen swobody dziatalnosci gospodarczej powinno
by¢ ponadto zgodne z art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej, ktéry stanowi,
ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
moga by¢ ustanowione tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne

° L. Bielecki, Zasada wolnosci gospodarczej w okresie transformacji ustrojowej w Polsce,
,Studia Iuridica Lublinensia”, 1(2003), s. 63.

10 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483
z p6zn. zm. (Konstytucja 1997).
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w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku pu-
blicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej,
albo wolnosci i praw innych os6b, z zastrzezeniem, ze nie moga naruszaé
istoty wolnosci i praw. Jakakolwiek wyktadnia rozszerzajaca jest w tym
zakresie niedopuszczalna w $wietle Konstytucji RP!.

Nalezy jednocze$nie zaznaczy¢, iz zwroty zawarte w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP sa w duzym stopniu ogélne, co moze sprawia¢ pewne trudnosci
podczas ich wyktadni. Na uwage zastuguje fakt, ze wyliczenie wartosci, ktore
uzasadniajg ograniczenie praw oraz wolnosci cztowieka jest wzorowane na
podobnych przepisach zawartych w aktach prawa miedzynarodowego —
umowach miedzynarodowych, gdzie Polska jest strong, co stanowi istotna
wskazowke interpretacyjna!?. Jako przykiad mozna wskaza¢ Europejska
Konwencje Praw Cztowieka czy Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich
i Politycznych, co pozwala z kolei na odwotanie sie m.in. do bogatego orzecz-
nictwa strasburskiego. Kolejnymi przestankami dopuszczalno$ci ogranicze-
nia praw i wolnosci jednostki, sa zakaz naruszania istoty wolno$ci i praw
a takze dopuszczalnos$¢ wprowadzania jakichkolwiek ograniczen wytgcznie
wtedy, gdy jest to niezbedne w demokratycznym panstwie. Zwazywszy na
pierwsza przestanke, okre$lajaca granice ingerencji w konstytucyjne pra-
wa oraz wolno$ci, nalezy odwota¢ sie do powszechnej w doktrynie prawa
konstytucyjnego koncepcji istoty praw oraz wolno$ci. W mysl tej koncepcji
kazde prawo oraz wolnos¢ sktada sie z pewnego elementu podstawowego
(rdzenia, jadra), bez ktérego dane prawo czy wolno$¢ absolutnie nie moze
istnie¢, a takze z pewnych elementéw dodatkowych (otoczki), ktére do-
okreslaja zakres danego prawa lub wolnosci'®. Elementy te moga juz by¢
przedmiotem ingerencji zwyklego ustawodawcy, ktéry posiada uprawnienia
do modyfikowania danego prawa badz wolnosci jednostki w drodze usta-
wy. Taki ustawodawca nie moze podejmowac dziatan, prowadzacych do
zniszczenia tozsamosci (rdzenia) modyfikowanego prawa'4.

Kolejny wymdg, wskazujacy na dopuszczalnosé ograniczenia praw i wol-
nosci, nazywany jest zasada lub testem proporcjonalnosci i opiera sie na idei

I'M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspdétczesnej Polski, Warszawa 2020, s. 120.

12K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytu-
¢ji RP, Krakow 1999, s. 180.

13 M. Pisz, Ograniczanie konstytucyjnych praw i wolnosci, w: Prawo konstytucyjne. Kom-
pendium, red. P. Ochmann, M. Pisz, R. Piotrowski, Warszawa 2018, s. 31.

* Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK ZU 2000,
nr 1, poz. 3.
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zakazu nadmiernej ingerencji w prawa a takze swobody jednostki'®. Oznacza
to, ze zasada proporcjonalnosci ustanawia wymég doboru takiego $rodka
ograniczenia wolnosci badz praw, ktéry bedzie przystosowany do osiggniecia
zamierzonego celu'®. Z powyzszego wynika, ze jezeli muszg by¢ ustanawiane
ograniczenia praw i wolnosci jednostki, to moga one by¢ naktadane tylko w po-
trzebnym zakresie. Warto dodaé¢, ze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
zaznacza, ze ,dla oceny, czy doszto do naruszenia zasady proporcjonalnosci,
konieczne jest udzielenie odpowiedzi na trzy pytania: 1) czy wprowadzona
regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nia skutkéw;
2) czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym
jest powigzana; 3) czy efekty wprowadzonej regulacji pozostaja w proporcji
do ciezarow nakladanych przez nig na obywatela”'’. Dopiero twierdzace
odpowiedzi na kazde z powyzszych pytan pozwalaja stwierdzi¢, ze doszio
do zgodnego z prawem ograniczenia praw i wolnosci jednostki.
Kluczowym elementem w ocenie legalno$ci ograniczenia wolno$ci
gospodarczej w czasie pandemii COVID-19 w Polsce jest analiza art. 22
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktory zawiera tzw. szczegolng klauzule
ograniczajaca. Oznacza to, iz ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej jest dozwolone w sytuacji wprowadzenia ograniczenia w drodze ustawy
(przestanka formalna) a takze w przypadku wystgpienia waznego interesu
publicznego (przestanka materialna), co wynika z tresci art. 22 Konstytu-
cji RP. Ponadto musza by¢ spetnione przestanki ogélne ukazane w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP, w formie przestanki proporcjonalnosci a takze prze-
stanki zakazujacej naruszenia istoty wolnoéci dziatalno$ci gospodarczej'®.

Mozliwos$ci ograniczania praw i wolnosci
w zwiagzku z epidemia COVID-19

Gdy na poczatku 2020 r. wirus COVID-19 zaskoczyl $wiat, gotowe
procedury zwalczajace pandemie miaty jedynie panstwa azjatyckie, ktére

15 K. Complak, Komentarz do art. 31 Konstytucji RP, w: Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014, s. 50.

1 Wyrok Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 pazdziernika 2010 r., P 37/09,
OTK-A 2010, nr 8, poz. 79.

7 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 r., P11/98, OTK ZU 2000,
nr 1, poz. 3.

18 M. Szydto, Komentarz do art. 22 Konstytucji RP, w: Konstytucja RP, t. 1: Komentarz
do art. 1-86, red. M. Safian, L. Bosek, Warszawa 2016.
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byly bogatsze w doswiadczenia walki z epidemig SARS. Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. przewiduje instytucje stanow
nadzwyczajnych, do ktérych zalicza: stan wojenny, stan wyjatkowy oraz
stan kleski zywiotowej (art. 228), jednak mimo to zadnego z nich nie
ogloszono. Wprowadzono natomiast obostrzenia ograniczajace prawa
i wolnosci w drodze uchwalenia nowych aktéw normatywnych lub zmian
do juz istniejacych.

Ustawa zasadnicza przesadza w art. 31 ust. 3, Ze ograniczenia te, moga
by¢ ustanowione ,tylko” w ustawie, a nie akcie nizszego rzedu a takze
musza by¢ konieczne z punktu widzenia ochrony jednej z wartosci okreslo-
nych w zamknietym katalogu, tj. ,bezpieczenstwa panstwa, jego porzadku
publicznego, srodowiska, zdrowia lub moralnosci publicznej, a takze praw
i wolnosci innych oséb™*.

Ogloszenie stanu kleski zywiolowej jako najmniej dolegliwego sposrod
trzech stanéw nadzwyczajnych, zgodnie z art. 233 ust. 3 uprawnia do
ograniczenia nastepujacych praw i wolnosci: ,wolnos$¢ dziatalnosci gospo-
darczej, wolnos$¢ osobista, nienaruszalno$¢ mieszkania, wolno$¢ pobytu
i poruszania sie po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, prawo do strajku,
prawo witasnos$ci, wolno$¢ pracy, prawo do bezpiecznych i higienicznych
warunkéw pracy oraz prawo do wypoczynku”?.

Rozwazajac problematyke ograniczania praw i wolnosci w stanie kleski
zywiotowej, nie sposéb oming¢ art. 228 ust. 2 Konstytucji, ktéry zawiera
zasade legalnosci — stany nadzwyczajne moga by¢ wprowadzone ,,tylko na
podstawie ustawy, w drodze rozporzadzenia, ktére podlega dodatkowemu
podaniu do publicznej wiadomosci” oraz art. 228 ust. 3 ,zakres w jakim
moga zosta¢ ograniczone wolnosci i prawa cztowieka i obywatela w czasie
poszczegolnych standw nadzwyczajnych okresla ustawa”, a takze art. 228
ust. 4 ,,moze okresli¢ podstawy, zakres i tryb wyréwnywania strat majgtko-
wych, wynikajgcych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci
i praw cztowieka i obywatela”?!.

Nalezy stwierdzi¢, ze powyzsze unormowania moga skutecznie przy-
czyni¢ sie do unikniecia nieuzasadnionego badz nadmiernego ograniczania
praw i wolno$ci w sytuacji, gdy wystapia szczegd6lne zagrozenia dla bez-
pieczenstwa panstwa.

19 Konstytucja 1997.
20 Tamze.
21 Tamze.
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Ocena konstytucyjnosci wprowadzonych
wybranych ograniczen w czasie pandemii COVID-19

Nadzwyczajna sytuacja, ktéra niewatpliwie jest pandemia COVID-19,
wymagata podejmowania wielu dziatan m.in. pilnego opracowania i wdroze-
nia odpowiednich regulacji prawnych. Dziatania polskich wtadz publicznych,
ktore moglismy obserwowaé od marca 2020 r. byly podyktowane dazeniem
do zahamowania rozprzestrzeniania sie choroby COVID-19, a tym samym
ratowania zdrowia oraz zycia Polakow. Pierwsze czasowe ograniczenia pro-
wadzenia przez przedsiebiorcéw dziatalnosci gospodarczej wprowadzono na
mocy § 5 ust. 112 Rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r.
w sprawie ogloszenia na obszarze RP stanu zagrozenia epidemicznego??.

Pierwszym przyktadem aktu prawnego polskiego rzadu, majacego zna-
miona wadliwej legislacji, ktéry chciatabym przedstawié, jest rozporzadzenie
Rady Ministréw ustanawiajace nakaz zastaniania ust oraz nosa w miejscu
publicznym?. Rozporzadzenie to dato funkcjonariuszom publicznym podstawe
do wystawiania mandatéw za tamanie tego nakazu. W przypadku, w ktérym
ukarany nie zgadzat sie z decyzja funkcjonariusza o natozeniu mandatu za
ztamanie tego nakazu, mial prawo do rozpatrzenia sprawy przez sad.

W przypadku ,,ztapania na gorgcym uczynku” ztamanie nakazu skutko-
wato ukaraniem na zasadach art. 54 Kodeksu wykroczen, czyli grzywna do
500 zt badz kara nagany. Upowaznieniem ustawowym miat by¢ art. 46 b
pkt. 4 ustawy z 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu choréb
zakaznych u ludzi — w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw mozna
ustanowi¢ obowigzek poddania sie badaniom lekarskim oraz stosowaniu
innych srodkéw profilaktycznych i zabiegéw przez osoby chore i podejrzane
o zachorowanie. O ile poczatkowo obowiazek noszenia maseczek byt nie-
prawidtowo zalegalizowany, o tyle dzi$ przepisy nie nastreczaja trudnosci?*.

Przywotane wczesniej rozporzadzenie z 10 kwietnia 2020 r. zawierato
zatem rozwigzania sprzeczne z regulacjami zawartymi w akcie wyzszego
rzedu, tj. w ustawie o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi z 2008 r. Watpliwosci budzi réwniez kwestia podstawy
prawnej kwietniowego rozporzadzenia, ktore nie byto wydane na podstawie

2 Dz. U. z 2020 1., poz. 433.

% Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia
okre$lonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystepowaniem stanu epidemii,
Dz. U. 2020, poz. 1631; zob. § 18 rozporzadzenia.

2 https://kancelariamw.pl/obowiazek-noszenia-maseczek/amp/ [25.05.2022].
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zadnej ustawy. Art. 92 ust. 1 Konstytucji rozstrzyga to jednoznacznie ,,Rozpo-
rzadzenia sg wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie
szczegbtowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania.
Upowaznienie powinno okresla¢ organ wtasciwy do wydania rozporzadzenia
i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci
aktu”. W zwigzku z powyzszym nalezy skonstatowaé, ze rozporzadzenie
z 10 kwietnia byto niezgodne z obowigzujacymi zasadami oraz procedurami
tworzenia prawa, co wiele razy byto podnoszone w orzeczeniach sadow.

Zakaz gromadzenia sie powyzej pieciu oséb w miejscach publicznych,
to kolejna regulacja prawna, ktéra wprowadzit rzad polski w czasie pande-
mii COVID-19. Rozporzadzenia regulujace badz nowelizujace wspomniana
kwestie byly wydawane wielokrotnie. Nie wdajac sie w analize tresci tych
aktéw, chciatabym odpowiedzieé¢ na pytanie: czy zawarte w nich regulacje
godzily w prawa i wolnosci obywatelskie?

Art. 57 Konstytucji RP stanowi, ze ,,Kazdemu zapewnia sie wolno$¢
organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich...”, nato-
miast ograniczenia tej wolnosci moze okresla¢ ustawa. Zatem przepisy te sg
sprzeczne z Konstytucjg. Jesli Konstytucja mowi wprost o mozliwosci wy-
tacznie ograniczania, a nie w ogole wykluczania mozliwo$ci organizowania
zgromadzen, za$ ustawa i rozporzadzenie w ogole je wytaczaja, to nie ma tu
pola do dtuzszych dywagacji — obywatel ma prawo do realizowania swojego
konstytucyjnego prawa okreslonego w art. 57 Konstytucji. Ustawa zasadnicza
jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej?. Jej przepis zabezpiecza
wiec dla obywateli obszar niezakazany prawnie, w ktérym mozemy w sposéb
ograniczony w warunkach epidemii, realizowac¢ swoje prawo do pokojowego
gromadzenia sie w przestrzeni publicznej. W zwigzku z tym nie ma zadnych
podstaw, aby kara¢ obywateli za udzial w pokojowym, konstytucyjnym
zgromadzeniu w rozumieniu art. 57 Konstytucji uwzgledniajacym warunki
bezpieczenstwa zwigzane z epidemia koronawirusa. Sad musi sta¢ na strazy
prawa i chroni¢ obywateli, poniewaz to ich prawa i wolnosci zostaty zaata-
kowane niekonstytucyjnymi rozwigzaniami ustawy i rozporzadzenia®.

Warto dodaé, ze w sprawie wprowadzenia zakazu zgromadzen publicz-
nych watpliwosci miat tez Rzecznik Praw Obywatelskich, podnoszac w specjal-

% Konstytucja 1997.

26 Tamze, zob. art. 8.

27 https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1478858,zgromadzenia-stan-epidemii-czy-
mozna-organizwac-zgomadzenia.html [25.05.2022].
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nym komunikacie, ze takie praktyki prowadza do naruszenia istoty konstytu-

cyjnego prawa obywateli do zgromadzen, wynikajacego z art. 57 Konstytucji*.
Kolejnym przyktadem dziatani prawnych polskiego rzadu w czasie pande-

mii bylo rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 10 kwietnia 2020 r., ktére wpro-

wadzalo czasowy zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej®. W zwigzku

z tym wiekszo$¢ lokali, obiektéw, przedsiebiorstw oraz innych podmiotéw

gospodarczych przestato funkcjonowac. Niektoérzy polscy przedsiebiorcy, prze-

widujac katastrofalne skutki tych decyzji, postanowili nie stosowac sie do nich.

Razem z ekspertami wskazywali, Ze rozporzadzenie to godzi w konstytucyjna

wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Nalezy dodaé, iz w zwigzku

z wprowadzeniem tego zakazu, podejmowano inspekcje, ktére niejednokrotnie

koniczyty sie mandatem wystawionym przez pracownikéw Sanepidu badz przez

funkcjonariusza policji. Znamienici prawnicy podnosili, iz rozporzadzenie

RM z dnia 10 kwietnia jest niekonstytucyjne. Wyrok takiej oceny znajdujemy

w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu, ktéry uchylit

decyzje o wymierzeniu fryzjerowi z Glogéwka kary pienieznej w kwocie

10 tys. zt za niezastosowanie sie do czasowego ograniczenia prowadzenia

przez przedsiebiorcéw dziatalnosci gospodarczej ustanowionego w stanie

epidemii COVID-19 i umorzyt postepowanie administracyjne. Sad wskazat,

Ze przepisy zwiazane z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem epi-

demii wywolanej wirusem SARS-CoV-2 nie moga ograniczac konstytucyjnych

wolnosci i praw — bytoby to dopuszczalne w przypadku ogloszenia stanu kleski
zywiotowej, czego zaniechano. Zdaniem Sadu o ile wprowadzone w drodze
ministerialnych rozporzadzen zakazy, nakazy i ograniczenia dotyczace pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej byty merytorycznie uzasadnione, o tyle
tryb ich wprowadzenia, doprowadzit do naruszenia podstawowych standar-
doéw konstytucyjnych i praw w zakresie wolnosci dziatalno$ci gospodarcze;j.
Ponadto, WSA w Opolu zwrdcit uwage na nastepujace kwestie:

— ,podjete dziatania legislacyjne w postaci przyjecia rozporzadzenia Rady
Ministréow z dnia 19 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslo-
nych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu
epidemii stworzyty taki stan prawny w zakresie ograniczenia wolnosci
i praw czlowieka, ktéry w istocie odpowiada regulacjom obowigzujacym
w stanie kleski zywiotowej, cho¢ stan ten nie zostat wprowadzony;

28 https://www.rpo.gov.pl/pl/content/koronawirus-rpo-ograniczenia-stopniowo-zno-
szone- zakaz-zgromadzen-zostaje, www.rpo.gov.pl [25.05.2022].
2 Dz. U. 2020, poz. 658.
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— Rada Ministréw zrezygnowata z formalnego i przewidzianego w Konsty-
tucji RP wprowadzenia stanu kleski zywiotowej, dlatego do uregulowan
prawnych dotyczacych ograniczen praw i wolnosci cztowieka i obywatela
majq zastosowanie wszystkie konstytucyjne i legislacyjne zasady, obowia-
zujace poza regulacjami wlasciwymi dla stanéw nadzwyczajnych okreslo-
nych w Konstytucji RP. W zwigzku z tym w celu wprowadzenia ograniczen
wolnosci i praw cztowieka nie mozna powotywac sie na nadzwyczajne
okolicznosci, uzasadniajace szczegolne rozwigzania prawne oraz oko-
liczno$ciami tymi nie mozna usprawiedliwia¢ daleko idacych ograniczen
swobdd obywatelskich wprowadzanych w formie rozporzadzen;

— z Konstytucji RP wynika, ze ograniczenia w zakresie korzystania z kon-
stytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowi-
ska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb.
Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw”*°,

Warto dodad, ze jest to wazna okoliczno$¢, bowiem polski system prawa
civil law nie przewiduje wyrokéw precedensowych.

Turystyka a pandemia

Turystyka jest jednym z gtéwnych sektoréw gospodarki na $wiecie, ktéry
zostat w najwiekszym stopniu dotkniety kryzysem wynikajacym z pandemii
koronawirusa SARS-Cov-2.

Turystyke wedtug Swiatowej Organizacji Turystyki Narodéw Zjedno-
czonych (United Nations World Tourism Organization —- UNWTQ), mozna
zdefiniowac jako: ogét czynnosci 0séb, ktdre podrdzuja i przebywaja w celach
wypoczynkowych, zawodowych lub innych nie dtuzej niz rok bez przerwy
poza swoim codziennym otoczeniem, z wylaczeniem wyjazdéw, w ktorych
gléwnym celem jest aktywnos¢ zarobkowa3!.

Turystyka jest trzecig co do wielkosci dziedzing eksportu po paliwach
i chemikaliach. W 2019 r. stanowita 10,3% $wiatowego PKB®2. Znaczenie
turystyki w perspektywie Europy réwniez ma duze znaczenie. Sektor turystyki

30 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dn. 27.10.2020 r., sygn.
akt: IT SA/Op 219/20, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/C73366F87D [25.05.2022].

31 https://mfiles.pl/pl/index.php/Turystyka [27.05.2022].

32 UNWTO, International Tourism Highlights, 2020.
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w catej Unii Europejskiej (UE) w 2019 r. odpowiadat za 9,5% catkowitego
PKB UE, generowat 11,2% miejsc pracy w UE i obejmowat 3 mln firm,
z ktérych 90% to mate i $rednie przedsiebiorstwa®.

Wszystkie prognozy zwigzane z turystyka zapowiadaty globalny wzrost
podrézy turystycznych. Na 2030 r. szacowaty wielko$¢ 1,8 mld, podczas
gdy w 2019 r. zrealizowano ich blisko 1,5 mld®*. Niedajaca sie przewidzie¢
epidemia, w marcu 2020 doprowadzita do zatamania na rynku turystycz-
nym. W kwietniu UNWTO prognozowata, ze w catym 2020 r. nastgpi spadek
liczby turystéw o ok. 60-80%. Spadek ruchu turystycznego odnotowano juz
w pierwszym kwartale. Byt on mniejszy o 22% w stosunku do analogicznego
okresu w 2019 r. Przewidywano, ze liczba turystéw miata spas¢ w 2020 r.
o blisko 1 mld, natomiast wplywy z eksportu mialy zmniejszy¢ sie o okoto
1 bln dolaréw. Co najmniej 100 mIn oséb bylo zagrozonych utratg pracy
w branzy turystycznej*. W 2019 r. w turystyce zatrudnionych byto, wedtug
danych Swiatowej Rady Podrézy i Turystyki (World Travel and Tourism Co-
uncil - WTTC), 334 mln oséb, a juz rok pdzniej zatrudnienie zmniejszyto
sie 0 18,5%. Oznaczato to, ze prace stracito 62 mln ludzi®°.

Udziat turystyki w $wiatowym PKB w 2020 r. spadt o0 49,1% w stosunku do
poprzedniego roku; z 9,2 bln USD w 2019 roku do 4,7 bln USD w 2020 r.
W tym samym okresie cata globalna gospodarka zmniejszyta sie o 3,7%%.

Raport Polskiego Instytutu Ekonomicznego, opublikowany w 2020 r.
podkresla, ze warto$¢ dodana wygenerowana przez branze turystycznag
w 2018 r. w Polsce, wyniosta 1,3% polskiego PKB i byta zdecydowanie niz-
sza niz $rednia uzyskiwana przez panstwa OECD (Organizacja Wspétpracy
Gospodarczej i Rozwoju, Organisation for Economic Co-operation and
Development) w wysokosci 4,4%%.

Bazujac na danych statystycznych dostepnych w bazach Giéwnego
Urzedu Statystycznego (GUS), mozemy zauwazy¢ pewna zalezno$é. Otoz
w okresie sprzed pandemii do Polski w 2018 r. przybyto 19,6 mln turystéw

3 https://www.europarl.europa.eu/news,/pl/headlines/society/20200429STO78175/
coronavirus-wparcie-ue-dla-turystyki [27.05.2022].

34 UNWTO, Tourism Towards 2030 Global Overview, 2011.

3 https://bankier.pl/wiadomosc/Spadek-podrozy-moze-wyniesc-80-proc-w-2020-ro-
ku-7879933.html [27.05.2022].

% https://www.euractiv.pl/section/gospodarka/news/koronawirus-zabral-62-mln-miejsc-
-pracy-w-turystyce/ [27.05.2022].

%7 Tamze.

3 Branza turystyczna w Polsce. Obraz sprzed pandemii. Raport Polskiego Instytutu Eko-
nomicznego, Warszawa 2020.
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zagranicznych, ktérzy poniesli 1aczng wartos$¢ wydatkéw na cele zwigzane
z wypoczynkiem i rekreacjg w wysokosci 34,5 mld zt. W tym samym czasie
liczba turystéw z Polski podrézujacych wewnatrz kraju wyniosta 26,8 mln,
a taczna warto$¢ poniesionych przez nich wydatkéw byta nizsza o 7 min zt
iwyniosta 27,7 mld zt. Tego rodzaju zaleznos¢ ilustruje, ze wieksza otwartosé
rynku krajowego na turystow miedzynarodowych pocigga za soba zwieksze-
nie zyskdw sektora turystycznego, prowadzac do wzrostu gospodarczego®.

W marcu 2020 r. doszto do zatamania na rynku turystycznym. Polska tak
jak i wiele krajéw na catym $wiecie, wprowadzita restrykcje dla obywateli,
ograniczajace swobode poruszania sie. Jednymi z najbardziej poszkodo-
wanych przedsiebiorcéw byli hotelarze. W raporcie przygotowanym przez
Izbe Gospodarcza Hotelarstwa Polskiego w okresie czerwcowego diugiego
weekendu sprzyjajacego hotelarzom jedynie 11% hoteli odnotowato fre-
kwencje powyzej 40%. Niektére z tych przedsiebiorstw (ok. 35%) poczynito
redukcje wsrdd pracownikdéw zwigzanych stala umowa*®. W hotelach zli-
kwidowano okoto 80% miejsc pracy. W ciggu 2020 r. o ponad 20% zwiek-
szylo sie $rednie zadtuzenie biur i agentéw turystycznych. Wedtug danych
Ogdlnopolskiego Stowarzyszenia Agentéw Turystycznych w styczniu 2021 r.
przychody agentow turystycznych zmniejszyty sie w stosunku do stycznia
2020 1., az 0 82%. Zawieszenie dziatalno$ci badz zamkniecie rozwazato az
38% przedsiebiorcow*.

Wartos¢ strat, ktére sumarycznie poniesie cala branza turystyczna
w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie pandemii, jest trudna do oszacowa-
nia. Wedtug danych GUS w obiektach noclegowych w listopadzie oraz
grudniu 2020 r. zatrzymato sie blisko 0,6 mln 0s6b, ktérym udzielono
1,4 mln noclegéw. Prognozowany spadek liczby turystéw korzystajacych
z obiektow noclegowych w listopadzie oraz grudniu 2020 r. w poréwnaniu
z analogicznymi miesigcami 2019 r. liczyt odpowiednio 77,4% i o 80,4%*.

Wprowadzone ograniczenia przemieszczania sie osob doprowadzity
do spadku liczby turystéw, ktorzy korzystali z noclegéw w obiektach noc-
legowych takze we wszystkich miesigcach 2020 r. w stosunku do 2019 r.
Mimo wszystko najbardziej widoczny spadek liczby oséb, ktére korzystaty

3 https://bdl.stat.gov.pl/BDL/start [27.05.2022].

“0 https://www.mojekonferencje.pl/blog/sytuacja-w-branzy-noclegowej-oczami-hote-
larzy/ [27.05.2022].

4! https://wiadomosci.onet.pl/kielce/koronawirus-co-dalej-z-branza-turystyczna-ekspert-
nie-ma-watpliwosci/f99ny29 [27.05.2022].

42 https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/kultura-turystyka-sport/turystyka/ [27.05.2022].
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z turystycznych obiektéw noclegowych mozna zauwazy¢ w listopadzie
i grudniu 2020 r.*

* * *

Kazdy powazny kryzys spoleczny, do ktérego niewatpliwie trzeba za-
liczy¢ epidemie koronawirusa SARS-CoV-2, wymaga stanowczych dziatan
podejmowanych przez wtadze panstwowe. Zatem dziatania rzadzacych
powinny by¢ przemyslane, aby wprowadzi¢ niezbedne ograniczenia a takze
precyzyjnie ustali¢, ktdre restrykcje sa konieczne. Brak takiej refleksji ze
strony wladz skutkuje nietrafnymi decyzjami, obnizajgc standard ochrony
praw cztowieka. Niestety pandemia w Polsce pokazata sporo mankamentéw
dziatania prawa, niektore z nich wyraznie uwypuklajac.

Od marca 2020 r. ograniczenia, nakazy i zakazy zwigzane ze zwalcza-
niem skutkéw pandemii COVID-19 byty regulowane 16 rozporzadzeniami.
Kazdy z tych aktéw wykonawczych byt zmieniany kilka a nawet kilkanascie
razy, $wiadczac o utomno$ci uchwalanego prawa.

Nalezy stwierdzié, ze Konstytucja stwarza wystarczajace podstawy, aby
wprowadzi¢ w tej sytuacji stan kleski zywiotowej, ktérego wprowadzenie
stwarzatoby bardziej optymalne mozliwosci reagowania przez wtadze pu-
bliczne na nadzwyczajne zagrozenia zwigzane z pandemia, zwlaszcza gdy
zwalczanie tych zagrozen wymagaloby wprowadzania ograniczen praw
konstytucyjnych, ktére wykraczalyby poza wymogi sformutowane w art. 31
ust. 3. Rzadzacy nie wprowadzili przewidzianego w Konstytucji na takie
okolicznosci stanu kleski zywiolowej, przyjmujac koncepcje ograniczania
praw jednostki aktami prawnymi czesto rangi podustawowej.

Polska Konstytucja dopuszcza mozliwo$¢ ograniczenia podstawowych
praw i wolnosci cztowieka w stanach zagrozenia epidemicznego, pod warun-
kiem ze ograniczenia te beda dokonywane w ustawie. Ponadto nie powinny
one naruszac¢ istoty konstytucyjnych praw. Musza tez by¢ konieczne a takze
proporcjonalne. Pandemia COVID-19 jest przyktadem sytuacji, w ktorej
dopuszczalne jest pewne ograniczenie wolnos$ci dziatalnosci gospodarcze;j.
Konstytucja wskazuje mozliwo$¢ ograniczenia tej wolnosci (proporcjonalnie
do zaistnialego zagrozenia), w sytuacji wprowadzenia stanu kleski zywio-
towej przez Rade Ministrow. W zwiazku z tym, iz ani ten, ani inny, stan
nadzwyczajny nie zostal wprowadzony, wszelkie ograniczenia wolnosci

“ K. Stojczew, Ocena wptywu pandemii koronawirusa na branze turystyczng w Polsce,
,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, 65(2021), nr 1, s. 162.
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dziatalno$ci gospodarczej mogty byé¢ dokonywane tylko z moca ustawy
a takze wewnatrz ram wyznaczonych przez art. 22 badz art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji. Ustanawianie ograniczen wolnosci lub praw czlowieka i obywatela
na poziomie rozporzadzenia zamiast ustawy jest sprzeczne z Konstytucja.

Warto podkresli¢, ze zaakcentowane w artykule ograniczenia oraz zakazy
sg marginalnym wyimkiem ze wszystkich dokonanych przez ustawodawce
ingerencji, bowiem aktéw majacych na celu zwalczanie pandemii COVID-19
byto kilkadziesiat.

Wplyw pandemii COVID-19 i zwigzanych z nig ograniczen na go-
spodarke byt wielotorowy. Spadek aktywnos$ci ekonomicznej byt bardzo
gteboki. W kwietniu 2020 r. miata miejsce najwieksza skala zamrozenia
gospodarki. Najmocniej zostal dotkniety skutkami koronawirusa sektor
turystyki. Trudno oszacowaé poziom strat polskiej branzy turystyczne;j.
Mozliwe, ze tak ogromny szok dla tej gatezi gospodarki spowoduje wypra-
cowanie nowych rozwigzan, ktére przyczynig sie do ocalenia najwiekszej
liczby miejsc pracy. Kryzys tej branzy wymaga dalszych badan, ale juz te-
raz mozna pokusi¢ sie o pewne wnioski. Dla branzy turystycznej wiodace
powinno by¢ umacnianie turystyki krajowej np. przez stworzenie pewnego
rodzaju mody na spedzanie urlopu w kraju, poniewaz to wiasnie turystyka
krajowa, w przeciwiefistwie do miedzynarodowej, jest mniej uzalezniona
od czynnikéw zewnetrznych. Ponadto w trudnych czasach mozna tatwiej
stymulowac jej rozwdj.

Nalezy zgodzi¢ sie z Michaelem O’Flaherty — dyrektorem Agencji Praw
Podstawowych UE, ze COVID-19 ,przetestowal rozwigzania przyjete w sys-
temach ochrony praw podstawowych w calej UE"#,
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