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W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 25 listopada 2020 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w skiadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Ewa Kamieniecka
Sedziowie: Sedzia WSA Bogumita Kalinowska
Sedzia NSA  Mirostawa Rozbicka-Ostrowska

(sprawozdawca)

po rozpoznaniu

na posiedzeniu niejawnym w Wydziale IV w dniu 25 listopada 2020 r. |

sprawy ze skargi Rzecznika Praw Obywatelskich

na czynno$¢ Komendanta Placéwki Strazy Granicznej w Zgorzelcu

w przedmiocie stwierdzenia objecia kwarantanng w zwigzku z przekroczeniem

granicy panstwowej

|. stwierdza bezskuteczno$¢ zaskarzonej czynnosci,

ll. uznaje uprawnienie uczestniczki do swobodnego poruszania sie po
terytorium RP i swobodnego opuszczania terytorium RP w okresie od 3
maja 2020 r. do 16 maja 2020 r.
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UZASADNIENIE
Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik , skarzgcy) wnidst skarge do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu na czynno$¢ Komendanta
Placéwki Strazy Granicznej w Zgorzelcu w przedmiocie stwierdzenia objecia
(dalej: uczestniczka) kwarantanng w zwigzku z przekroczeniem
granicy panstwowej w dniu 2 maja 2020 r. Skarzacy wnidst o:

1) stwierdzenie bezskutecznos$ci zaskarzonej czynnosci,

2) uznanie uprawnienia uczestniczki do swobodnego poruszania si¢ po terytorium
RP i swobodnego opuszczenia terytorium RP w okresie od dnia 3 maja 2020 r. do
dnia 16 maja 2020 r.,

3) rozpoznanie niniejszej skargi w trybie uproszczonym.

Skarga oparta zostata na zarzutach naruszenia przepisow :

- art. 52 ust. 1-3 Konstytucji RP i art. 2 Protokotu nr 4 z 16 wrzesnia 1963 r. do
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz.U. z 1995
r, nr 36, poz. 175/2) poprzez ograniczenie wolnosci poruszania sie
uczestniczki po terytorium RP i swobody opuszczenia terytorium RP bez
podstawy ustawowej, a w konsekwencji takze

- art. 15 ust. 2 w zw. z art. 51 ust. 1 i art. 52 ust. 1 Karty Praw Podstawowych
Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE 2016 C 202/389 - dalej jako KPP UE), w zw. z
art. 45 ust. 1 i ust. 3 lit. b i ¢ Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.
Urz. UE 2016 C 202/47 - dalej jako TFUE) poprzez ograniczenie swobody
wykonywania pracy przez uczestniczke w innym Panistwie Cztonkowskim
(Republice Federalnej Niemiec) przy braku podstawy ku temu w ustawie.

W uzasadnieniu skargi wskazano ,ze uczestniczka powracajgca z pracy w
Republice Federalnej Niemiec przekroczyta w dniu 2 maja 2020 r. granice
panstwowg w Zgorzelcu. Przy przekraczaniu granicy, zostata zobligowana do
wypetnienia karty lokalizacyjnej - karty pasazera. Dane wynikajgce z karty zostaty
umieszczone w Ewidencji Sanitarnej Strazy Granicznej. W konsekwencji,
uczestniczka zostata zakwalifikowana jako osoba objeta kwarantanng w okresie od
dnia 3 maja 2020 r. do dnia 16 maja 2020 r., wskutek czego uniemozliwiony jej zostat
powrot do pracy w Republice Federalnej Niemiec.

Zaskarzona czynno$c¢ zostata dokonana w oparciu o przepisy rozporzadzenia

Rady Ministrow z dnia 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych

ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U. z
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2020 r., poz. 792, dalej jako rozporzadzenie z dnia 2 maja 2020 r.) , ktére w § 2 ust.
2 przewidywato , ze w okresie od dnia 2 maja do odwotania, osoba przekraczajgca
granice panstwowa w celu udania sie do swojego miejsca zamieszkania lub pobytu
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, jest zobowigzana do 1) przekazania
funkcjonariuszowi  Strazy  Granicznej informacji ,lokalizacyjnych" (adres
zamieszkania lub pobytu, numer telefonu) oraz 2) odbycia obowigzkowej
kwarantanny, o ktérej mowa w przepisach wydanych na podstawie art. 34 ust. 5
ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi (Dz.U. z 2019 r. poz. 1239, ze. zm. - dalej jako u.z.z.c.z.),
trwajacej 14 dni liczac od dnia nastepujgcego po przekroczeniu tej granicy.

Obowigzek poddania sie kwarantannie wnikat z mocy samego prawa
(przywotany § 2 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia z dnia 2 maja 2020 r.). Jego realizacja
(konkretyzacja obowigzku wobec danej osoby przekraczajgcej granice panstwowa)
wymagata jednak podjecia przez organ sprawujacy kontrole graniczng ¢zynno$ci
materialno-technicznej polegajacej na stwierdzeniu, ze wobec danej osoby nie
zachodzg przewidziane rozporzadzeniem wytgczenia. Obowigzek kwarantanny nie
zostat bowiem ustanowiony jako obowigzek bezwzgledny (dotyczacy kazde] osoby
przekraczajgcej granice). Z jego realizacji zwolnione zostaty m.in. osoby wykonujace
okreslone zawody i przekraczajace granice w ramach wykonywania czynnoS$ci
zawodowych (§ 3 ust. 1i 2 rozporzadzenia z dnia 2 maja 2020 r.).

Zgodnie z brzmieniem § 3 ust. 1 i 2 rozporzadzenia z dnia 2 maja 2020 r.,
~obowiazku, o ktérym mowa w § 2 ust. 2, nie stosuje sie”, jezeli wobec danej osoby
zachodzity okreslone w tych przepisach okolicznosci. Majgc na wzgledzie redakcje
przytoczonej regulacji (odsyta ona do ,catego” § 2 ust. 2, a nie jedynie § 2 ust. 2 pkt
2 dotyczacego obowiazku kwarantanny), jezeli wobec danej osoby =zaistniaty
przestanki do wytgczenia obowigzku odbycia kwarantanny, to nie miata ona réwniez
obowigzku przekazania funkcjonariuszom Strazy Granicznej informacji, o ktdrych
mowa w § 2 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia z dnia 2 maja 2020 r. Jezeli doszto do
przekazania tych informacji i zostaty one przez organ Strazy Granicznej przyjete,
oznacza to, ze organ ten uznat, ze osoba przekazujgca informacje podlega
obowigzkowi kwarantanny. Innymi stowy, przyjecie informacji przez organ Strazy
Granicznej oznacza dokonanie czynnosci polegajacej na stwierdzeniu, ze dana
osoba zobligowana jest do odbycia kwarantanny, ze nie podlega spod tego

obowigzku wytgczeniu na mocy § 3 ust. 1 lub 2 rozporzadzenia z dnia 2 maja 2020 r.
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(czynnosci stwierdzenia objecia kwarantanng). Konsekwencjg tego stwierdzenia jest
nastepnie przekazanie stosownych danych lokalizacyjnych w formie elektroniczne;j
do systemu teleinformatycznego, a w formie papierowej — wojewodom § 2 ust. 3
rozporzadzenia z dnia 2 maja 2020 r.), w celu kontrolowania przez odpowiednie
stuzby przestrzegania warunkéw kwarantanny granicznej.

Jak wskazat dalej Rzecznik , w zwigzku z przekroczeniem granicy panstwowej
przez uczestniczke w dniu 2 maja 2020 r. doszto do dokonania przez organ Strazy
Granicznej ,zakwalifikowania” uczestniczki do kwarantanny. W zwigzku z
przekroczeniem granicy panstwowej przez uczestniczke, zostata bowiem od niej
odebrana informacja (karta lokalizacyjna - karta pasazera), do czego nie powinno
bylo doj$¢ w przypadku uznania przez ten organ, ze wobec uczestniczki nie
zachodzg podstawy do objecia obowigzkiem kwarantanny.

Wedtug Rzecznika czynnos¢ stwierdzenia objecia kwarantanng, o ktérej mowa
w § 2 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia z dnia 2 maja 2020 r., spetnia wszystkie warunki
uznania ja za czynnos¢, o ktorej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Bez watpienia,
osoba objeta kwarantanna znajduje sie pod wplywem przymusu panstwowego.
Czynno$¢ ta, kierowana jest wobec indywidualnego adresata, ktéry spetnia warunki
okreSlone w rozporzadzeniu (w szczegblnosci, dokonuje przekroczenia granicy
panstwowej w celu udania sie do miejsca zamieszkania lub pobytu na terytorium
RP), a jednoczesnie nie obejmuja go przewidziane przez rozporzgdzenie wytaczenia
spod obowigzku kwarantanny. Kwestie zwigzane ze stosowaniem $rodkéw
zapobiegania i zwalczania choréb zakaznych s3 réwniez sprawami
administracyjnymi (podkreslono, Zze objecie kwarantanng w ,zwyklym" trybie, na
mocy art. 34 u.z.z.c.z, nastepuje w drodze decyzji administracyjnej). Objecie
kwarantanng dotyczy tez w sposéb bezposredni zaréwno obowigzku wynikajgcego z
przepisu prawa (obowigzku kwarantanny), jak réwniez uprawnien wynikajacych
wprost z przepisow prawa , a to art. 52 ust. 1 i ust.2 Konstytucji RP , ktéry
gwarantuje kazdemu wolno$¢ poruszania sie po terytorium RP i swobode
opuszczenia terytorium RP. Kwarantanna, w rozumieniu u.z.z.c.z. (art. 2 pkt 12 tej
ustawy) polega na odosobnieniu osoby zdrowej, ktéra byla narazona na zakazenie,
w celu zapobiezenia szerzeniu sie choréb szczegdlnie niebezpiecznych i wysoce
zakaznych. W okresie odbywania kwarantanny, osobe jej podlegajaca obowigzuje
zakaz opuszczania miejsca odbywania kwarantanny, za wyjatkiem potrzeby

hospitalizacji lub w razie odmiennego rozstrzygniecia organéw Inspekcji Sanitarnej
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(art. 34 ust. 4 pkt 2 u.z.z.c.z.). Objecie kwarantanng danej osoby oznacza zatem de
facto czasowe wyigczenie wolnosci poruszania sie po terytorium RP i swobody
opuszczenia tego terytorium.

W ocenie skarzgcego, stwierdzenie objecia obowigzkiem odbycia kwarantanny
nastepowato w drodze czynnosci materialno-technicznej organu dokonujgcego
kontroli granicznej (organu Strazy Granicznej). Wskazano, ze przepisy ustawy z dnia
12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz.U. z 2020 r. poz. 305, ze zm.)
przewidujg, ze do terenowych organéw Strazy Granicznej nalezg m.in. komendanci
placéwek Strazy Granicznej (art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy). Jednoczes$nie, szczegotowy
zakres zadan poszczeg6lnych organéw strazy Granicznej okreslony ma zostaé w
drodze zarzadzenia Komendanta Gtownego Strazy Granicznej (art. 6 ust. 2 pkt 3
ustawy). Zgodnie z obowigzujacym w dacie przekroczenia granicy panstwowej przez
uczestniczke postepowania (a zatem i dacie dokonania zaskarzonej czynnosci)
zarzadzeniem nr 119 Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej z dnia 2 grudnia
2016 r. w sprawie utworzenia placéwek i dywizjonéw Strazy Granicznej, okreslenia
ich terytorialnego zasiegu dziatania, a takze okreslenia szczegotowego zakresu
zadan terenowych organéw Strazy Granicznej oraz organizacji komend oddziatéw,
placowek i dywizjonéw (Dz. Urz. KGSG, poz. 108 ze zm.), to komendant placéwki
Strazy Granicznej ,odpowiada za kontrole graniczna, ochrone granicy panstwowej
oraz zapewnienie porzadku publicznego w zasiegu terytorialnym przej$é
granicznych". Jako ze - jak zostato wyzej wskazane - objecie kwarantanng nastepuje
w zwigzku kontrolg graniczng (odebraniem informacji, o ktérych mowa w § 2 ust. 2
pkt 1 rozporzgdzenia z dnia 2 maja 2020 r.), to komendant wiasciwej terytorialnie
placowki Strazy Granicznej jest organem dokonujagcym czynnosci stwierdzenia
objecia kwarantanna.

Przejscie graniczne w Zgorzelcu, w ktérym uczestniczka niniejszego
postepowania przekraczata granice panstwowa, lezy w zasiegu terytorialnym
dziatania Komendanta Placéwki Strazy Granicznej w Zgorzelcu (zatgcznik nr 2 do
powotanego wyzej zarzadzenia nr 119 Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej z
dnia 2 grudnia 2016 r.). Z tego tez wzgledu, jego wtasnie nalezy uznaé¢ za organ
dokonujgcy zaskarzonej czynnosci.

Przedstawiajgc argumentacje prawng skarzgcy podkreslit, ze rozporzadzenie z
dnia 2 maja 2020 r. zostalo wydane z powotaniem na art. 46a i 46b u.z.z.c.z.

Pierwszy z przywotanych artykutéw ustawy przewiduje kompetencje Rady Ministrow
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do wydania rozporzadzenia, okreslajacego: 1) zagrozony obszar wraz ze
wskazaniem rodzaju strefy, na ktorym wystgpit stan epidemii lub stan zagrozenia
epidemicznego; 2) rodzaj stosowanych rozwigzan - w zakresie okreslonym w art.
46b. Zgodnie za$ z ostatnig przywotang jednostkg redakcyjng, rozwigzania
stosowane w zwigzku 2z wystgpieniem stanu epidemii mogg obejmowac
,ograniczenia, obowiazki i nakazy, o ktérych mowa w art. 46 ust. 4" (art. 46b pkt 1
u.z.z.c.z.), a obok nich takze m.in. ,obowigzek poddania sie kwarantannie" (art. 46b
pkt5u.z.z.c.z).

Przywotane wyzej przepisy upowazniajgce nie zawierajg definicji pojecia
.kwarantanna". Przyja¢ zatem nalezy, ze przez kwarantanne, ktérej obowigzek
poddania sie moze zosta¢ okreSlony w rozporzgdzeniu wydawanym na ich
podstawie, rozumie¢ nalezy kwarantanne w ogoélnym ujeciu wynikajgcym w
pierwszym rzedzie z art. 2 pkt 2 u.z.z.c.z., w drugim - z art. 34 ust. 2 tej ustawy.
Whiosek taki potwierdza tres¢ § 2 ust. 2 rozporzadzenia z dnia 2 maja 2020 r., ktére
odwotuje sie, ,zrébwnuje" wrecz kwarantanne, o ktdérej mowa w tej jednostce
redakcyjnej, z kwarantanng, o ktérej mowa w art. 34 ust. 2u.z.z.c.z.

Legalng definicje kwarantanny zawiera art. 2 pkt 2 u.z.z.c.z., zgodnie z ktérym,
kwarantanng jest ,odosobnienie osoby zdrowej, ktoéra byta narazona na zakazenie, w
celu zapobiezenia szerzeniu sie choréb szczegélnie niebezpiecznych i wysoce
zakaznych. Artykut 34 ust. 2 u.z.z.c.z. zdaje sie to pojecie doprecyzowywac,
rozstrzygajac, ze kwarantanng orzekang na mocy decyzji administracyjnej
wydawanej przez organ Inspekcji Sanitarnej (i - w zwigzku ze wzmiankowanymi
odwotaniami do art. 34 u.z.z.c.z. zawartymi w § 2 ust. 2 rozporzadzenia z dnia 2
maja 2020 r. - takze kwarantanng ,graniczna"), moga zostaé objete osoby, ktére
,byly narazone na chorobe zakazng lub pozostawaty w stycznosci ze Zrodtem
biologicznego czynnika chorobotwérczego, a nie wykazujg objawow chorobowych".

Woprowadzajagc w § 2 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia z dnia 2 maja 2020 r.
obowigzek poddania sie kwarantannie, Rada Ministrow postanowita, ze - co do
zasady - podlega¢ jej bedzie kazda osoba ,przekraczajgca granice panstwowa, w
celu udania sie do swojego miejsca zamieszkania lub pobytu na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej". Formulujgc wytgczenia od tego obowigzku, Rada
Ministréw ograniczyla sie wylgcznie do enumeratywnego wskazania okolicznosci
przekroczenia granicy/celu pobytu za granicg. Tym samym rozstrzygneta o objeciu

kwarantanng nie tylko osob, ktore w Swietle ustawy moga jej podlegacd (tj. osdb, ktore
5



Sygn. akt IV SA/Wr 284/20

byly narazone na chorobe zakazng lub pozostawaty w stycznosci ze zrddiem
biologicznego czynnika chorobotwérczego).

Zdaniem Rzecznika, rozszerzajgc w ten sposdéb ustawowe pojecie
kwarantanny, Rada Ministrow wykroczyta poza zakres przyznanego jej w art. 46a u
46b u.z.z.c.z. upowaznienia. Na jego mocy mogta bowiem natozy¢ obowigzek
kwarantanny wyfacznie na osoby, ktére spetniajg wynikajagce z ustawy przestanki
,zdrowotne” objecia kwarantanng. Rada Ministrow wydajac rozporzgdzenie z dnia 2
maja 2020 r. naruszyta zatem art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Wniosek o wykroczeniu
przez Rade Ministrow poza zakres przyznanego jej upowaznienia potwierdza
rowniez praktyka organéw Strazy Granicznej, ktéra nie przeprowadza jakichkolwiek
czynnosci zmierzajgcych do ustalenia rzeczywistego narazenia danej osoby
przekraczajacej granice na chorobe zakazng. Wskazujg na to zarébwno wyjasnienia
udzielone Rzecznikowi przez uczestniczke, jak réwniez informacje zawarte w
odpowiedziach na wystgpienia Rzecznika w innych sprawach .

W ocenie Rzecznika, czynnos¢ objecia uczestniczki kwarantanng, oparta na
rozporzgdzeniu niemajacym umocowania w ustawie, a prowadzaca do czasowego
wytgczenia przystugujgcej uczestniczce wolnosci poruszania sie po terytorium RP i
swobody jego opuszczenia, narusza art, 52 ust. 1 i 2 Konstytucji RP w zw. z art. 52
ust. 3 Konstytucji RP. Taki wtasnie skutek wigze sie z objeciem obowigzkiem
kwarantanny (wynika z niego zakaz opuszczania miejsca pobytu - art. 34 ust. 4 pkt 2
u.z.z.e.z.). Zgodnie z przywotanymi przepisami Konstytucji RP, kazdemu zapewnia
sie wolno§¢ poruszania sie po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru
miejsca zamieszkania i pobytu, a takze swobode opuszczenia terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, za$ ograniczenia w tym zakresie ustanowione mogg
zosta¢ wytacznie w ustawie. Jakkolwiek przez ograniczenie wolnosci w ustawie
rozumie¢ réwniez nalezy sytuacje, w ktorej konkretyzacja ograniczenia nastepuje w
rozporzadzeniu, warunkiem dopuszczalnosci takiego rozwigzania jest to, by
rozporzadzenie miato nalezyte umocowanie w ustawie, co w przypadku § 2 ust. 2 pkt
2 rozporzadzenia z dnia 2 maja 2020 r. w sposob oczywisty nie miato miejsca.

Skarzacy wskazat , ze uczestniczka postepowania $wiadczyta prace na
terytorium Republiki Federalnej Niemiec. Uprawnienie to wynika z art. 45 ust. 1 i ust.
3 lit. b t ¢ TFUE. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej ma ono charakter bezposrednio skuteczny, podobnie - w oparciu

rowniez o klauzule konstytucyjne - jest bezposrednio stosowane i ma pierwszenstwo
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przed ustawg (art. 91 ust. 1 i 2 Konstytucji RP). Swoboda przeptywu pracownikéw
nalezy do podstawowych swobdd gospodarczych Unii Europejskiej, za$ uprawnienia
z niej wynikajagce wiladze krajowe s3g zobowigzanie przestrzega€, chroni¢ i
gwarantowac¢, a osoby uprawnione mogg sie na te uprawnienia powotywac¢ przed
sadami krajowymi. Wskutek bezprawnego objecia kwarantanna, wobec uczestniczki
wytgczono czasowo mozliwo$¢ powrotu do pracy, co w oczywisty i jaskrawy sposéb
narusza uprawnienie przystugujace jej na mocy prawa Unii. W ocenie Rzecznika,
doszio przez to rébwnoczesnie do naruszenia przystugujacej jej z mocy art. 15 ust. 2
KPP UE wolnosci wykonywania pracy w innym Panstwie Czionkowskim. Stosownie
do art. 51 ust. 1 Karty, znajduje ona bowiem zastosowanie do Panstw Cztonkowskich
w zakresie, w jakim stosujg prawo Unii. Oznacza to ,ze $rodki zastosowane wobec
uczestniczki doprowadzity do naruszenia jej uprawnienia wynikajgcego wprost z
Traktatu.

Zgodnie z art. 52 ust. 1 Karty, ograniczenia tej wolnosci muszg by¢
przewidziane ustawg, szanowac istote wolnosci, by¢ konieczne, proporcjonalne oraz
rzeczywiscie odpowiadaé legitymizowanym celom. Juz pierwsze z kryteriow -
ustawowego umocowania - nie zostato spetnione. Objecie uczestniczki kwarantanng
nastgpito - jak zostato to juz wyzej wywiedzione - bez nalezytego umocowania w
ustawie, w oparciu o rozporzadzenie Rady Ministrow wydane w warunkach
przekroczenia ustawowego upowaznienia.

Rzecznik wywodzit , ze jezeli na gruncie prawa Unii, dochodzi do ingerencji w
uprawnienie z niego wynikajace, musi istnie¢ ochrona prawna przed sadem
krajowym. Zasada skutecznej kontroli sgdowej wynika z art. 19 ust. 1 akapit 2
Traktatu o Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE 2016 C 202/13), a takze z art. 47 KPP UE.
Powotane wyzej uprawnienia uczestniczki przyznane jej na mocy prawa UE
podlegajg wiec ochronie w postepowaniu przed sgdami krajowymi. W tym zakresie
Rzecznik powotat sie na Trybunat Sprawiedliwosci , ktéry w wyroku w sprawie C-
556/17 Tombarov stwierdzit , ze art. 47 Karty samoistnie, a wiec bez koniecznosci
ustanowienia szczegdtowych norm w przepisach prawa Unii lub prawa krajowego,
przyznaje jednostkom prawo, na ktére moga sie one bezposrednio powotywac.
Stanowi zatem wystarczajgcg podstawe do powotania jej w niniejszej sprawie i
dokonania oceny zaskarzonej czynnoéci Komendanta Placéwki Strazy Granicznej
przez Sad takze bezposSrednio na podstawie prawa Unii, w szczegolnosci

powotanych wyzej przepiséw TFUE oraz Karty.
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Koncowo Rzecznik stwierdzit ,ze jako konstytucyjny organ ochrony wolnosci i
praw jednostki, nie moze zaakceptowaC sytuacji, w ktorej organy wiadzy
wykonawczej wprowadzajg ograniczenia wolnosci i praw , naduzywajgc przyznanych
im uprawnien, czy wrecz ,uzurpujgc” sobie uprawnienia nalezace do organow wtadzy
ustawodawczej. Nie moze takiego stanu rzeczy uzasadniaé koniecznosé
przedsiewziecia srodkow bezpieczenstwa zwigzanych z sytuacjg epidemiczng. O ile
wiadza wykonawcza uznawata za niezbedne wprowadzenie ograniczen w postaci
kwarantanny oséb powracajgcych na terytorium RP po pobycie za granica, brak byto
przeszkdd, by tego rodzaju rozwigzania wprowadzi¢ w drodze ustawy, w zgodzie z
Konstytucjg. Jakkolwiek Rzecznik ani nie kwestionuje potrzeby wprowadzenia
kwarantanny, o ktérej mowa, ani nie uznaje go za niezbedny $rodek stuzacy
ochronie zdrowia publicznego (tego rodzaju oceny winny wyraza¢ kompetentne
organy panstwowe), nie moze przej§¢ do porzadku dziennego nad opisang w
niniejszej sprawie sytuacja.

Niezaleznie od tego, stwierdzenie bezskutecznosci zaskarzonej czynnosci i
uznanie uprawnienia uczestniczki do swobodnego poruszania sie po terytorium RP i
swobodnego opuszczenia terytorium RP w okresie od dnia 3 maja r. do dnia 16 maja
2020 r. wydaje sie niezbedne dla skutecznego domagania sie przez nig
rekompensaty za materialng i niematerialng szkode, jakiej mogta doznac.

- W odpowiedzi na skarge Komendant Placéwki Strazy Granicznej w Zgorzelcu
( dalej : organ ) wniost o oddalenie skargi oraz rozpoznanie sprawy w trybie
uproszczonym. Organ przyznat, ze w dniu 2 maja 2020 r. okoto godziny 6 rano,
uczestniczka przekroczyta pieszo, po okazaniu dowodu osobistego, granice
panstwowg w Zgorzelcu. W zwigzku z przekroczeniem granicy, uczestniczka zostata
zakwalifikowana jako osoba objeta kwarantanng w okresie od dnia 3 maja 2020 r. do
dnia 16 maja 2020 r. na podstawie, obowigzujgcego w owym czasie, rozporzgdzenia
Zz dnia 2 maja 2020 r. Organ podniést, ze kierujac uczestniczke na kwarantanne,
dziatat w oparciu o przepisy rozporzadzenia z dnia 2 maja 2020 r., wydanego na
podstawie art. 46a i 46b pkt 1-6 i 8-12 u.z.z.c.z.

W ocenie organu, przepisy rozporzadzenia nie dopuszczaty mozliwosci
zwolnienia uczestniczki z odbycia obowigzkowej kwarantanny. Jednocze$nie, wbrew
twierdzeniom skarzgcego, uczestniczka nie spetniata przestanek, ktore
umozliwiatyby zwolnienie z kwarantanny. Przepisy rozporzgdzenia dopuszczaty

wprawdzie mozliwo$¢ braku koniecznosci odbycia kwarantanny przez osoby
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przekraczajgce granice w ramach wykonywania czynno$ci zawodowych, stuzbowych
lub zarobkowych w Rzeczypospolitej Polskiej lub w panstwie sgsiadujacym przez
osoby wykonujgce te czynnosci w tych panstwach, lecz to zwolnienie obowigzywato
od dnia 4 maja 2020 r. (§ 3 ust. 3 rozporzgdzenia), za$ uczestniczka dokonata
przekroczenia granicy w dniu 2 maja 2020 r. Organ miat obowigzek stosowac si¢ do
rozporzadzenia, zaé skierowanie uczestniczki na kwarantanne w zwigzku z
przekroczeniem granicy w dniu 2 maja 2020 r., pozostawato w zgodzie z
obowigzujacymi przepisami. Koncowo organ poinformowat, ze w zwiazku ze
specyfikg sprawy, nie dysponuje aktami.

Uczestniczka w pismie procesowym z dnia 27 lipca 2020 r. w catosci poparta
skarge wraz z uzasadniajgcg ja argumentacjg, przychylajac sie do rozpoznania
sprawy w trybie uproszczonym. Z kolei odnoszgc sie do stanowiska organu
wskazata, ze od okoto 10 lat pracuje jako pomoc domowa w Niemczech |,
zatrudniona przez agencje pracy . Przy czym w normalnym toku pracuje w
Niemczech przez 4 tygodnie , a potem ma okres przerwy trwajacy maksymalnie 2
tygodnie. Wywodzita ,ze w okresie od wybuchu pandemii do przekroczenia granicy
nie byta narazona na chorobe zakazng ani nie miata stycznosci ze Zzroédiem
biologicznego czynnika chorobotwérczego, a praca za granicg odbywala sie w
warunkach zblizonych do kwarantanny - pozostawata w gospodarstwie domowym z
osobg, na rzecz ktérej swiadczyta ustugi pomocy domowej, unikata duzych skupisk
ludzkich, nie miata kontaktu z obcymi osobami, nie dochodzito tez do wizyt innych
ludzi w domu osoby, nad ktérg sprawowata opieke (jak podkreslita, osoby obce i nie
zamieszkujgce w tym domu praktycznie nie miaty wstepu do domu). Ze wzgledu na
podeszty wiek podopiecznej i jej pozostawania w grupie podwyzszonego ryzyka
zarazeniem Covid-19 w miejscu pracy praktycznie wdrozony zostat rezim sanitarny
majacy zminimalizowaé ryzyko zakazenia do minimum.

Uczestniczka wskazata ,ze po dniu 1 maja 2020 r. postanowita powréci¢ do
kraju na krotki urlop wypoczynkowy przed kolejnym okresem pracy. W dniu 2 maja
2020 r., okoto godziny 6 rano przekroczyta granice niemiecko-polskg w Zgorzelcu i
otrzymata od funkcjonariuszy Strazy Granicznej formularz do wypetnienia. W
formularzu nie byto zadnej pozycji, w ktérej mogtaby podaé, ze przekracza granice
w zwigzku z wykonywaniem pracy zarobkowej na terenie Niemiec. Funkcjonariusze
Strazy Granicznej nie podijeli réwniez zadnych starain o wyjasnienie okolicznosci i

powodu przekraczania granicy, ani tego czy i kiedy ewentualnie byta narazona na
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chorobe zakazng lub pozostawata w stycznosci ze zrédtem biologicznego czynnika
chorobotworczego. Podata, ze w Zzadnym momencie nie wykazywata réwniez
objawéw chorobowych i byla osoba zdrowg. Pomimo tego, ze w Niemczech
pracujgc stale w jednym miejscu nie byta narazona na zarazenie wirusem SARS-
Cov 2, ani nie miata stycznosci z czynnikiem biologicznym, ktéry mogtby
powodowac¢ zarazenie COVID 19, po przekroczeniu granicy zostata na nig natozona
obowigzkowa kwarantanna w dniach od 3 do 16 maja 2020 r., przy czym jeszcze
dnia 2 maja 2020 r. mogta swobodnie porusza¢ sie po terenie kraju, w ten sposéb
tez dotarta do swojego miejsca zamieszkania. Objecie uczestniczki kwarantanng od
dnia 3 maja podczas gdy 2 maja przekroczyta granice, byto dla niej niezrozumiale.
Uczestniczka podniosfa , ze rozporzadzenie nie moze zmienia¢ ustawy ani tez
bardziej ogranicza¢ konstytucyjnych praw obywatela w wiekszym zakresie niz czyni
to ustawa. W tym zakresie wskazata ,ze legalna definicja kwarantanny zawarta jest
w art. 2 pkt 2 u.z.z.c.z., za$ rozporzadzenie z dnia 2 maja 2020 r. wskazujgce jako
swojg podstawe art. 46a i b tej ustawy, postuguje sie pojeciem kwarantanny
zdefiniowanym ustawowo w w/w ustawie. Ustawowa definicja kwarantanny nie
podlega zmianie - rozszerzeniu rozporzadzeniem i nie jest mozliwe naktadanie
kwarantanny na osoby nie spetniajgce przestanek ustawowych, niezgodnie z celem
czy definicjg ustawowa kwarantanny. Tym bardziej wynikajacy z rozporzadzenia
nakaz poddania sie kwarantannie wszystkim osobom przekraczajgcym granice
panstwowg w celu udania sie do miejsca zamieszkania, bez wyjatku i bez zbadania
przestanek ustawowych narazenia na chorobe lub stycznoéci z biologicznym
czynnikiem chorobotwérczym, jest konstytucyjnie watpliwy. Zwolnienie 2z
kwarantanny zgodnie z § 3 ust. 3 od dnia 4 maja 2020 r. obejmuje osoby
przekraczajgce granice panstwowg stanowigcej granice wewnetrzng w rozumieniu
art. 2 pkt 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia
9 marca 2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeptyw oséb
przez granice (kodeks graniczny Schengen) (Dz. Urz. UE L 77 z 23.03.2016, str. 1,
ze zm.) m.in. w ramach wykonywania czynnosci zawodowych, stuzbowych lub
zarobkowych w Rzeczypospolitej Polskiej lub w panstwie sasiadujgcym przez osoby
wykonujace te czynnosci w tych panstwach od dnia 4 maja 2020 r. Jedynym
zréznicowaniem jakie zastosowano w przypadku oséb przekraczajacych granice w

odniesieniu do ich obowigzku poddania sie kwarantannie jest data, co trudno

10



Sygn. akt IV SAMr 284/20

uzasadni¢ w sposob racjonalny wzgledami medycznymi, epidemiologicznymi czy
innymi.

W ocenie uczestniczki, nie bez znaczenia, w tym kontekscie jest réwniez art.
31 ust. 3 Konstytucji, ktory stanowi, ze ograniczenia w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnoéci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszaé
istoty wolnoéci i praw. Nie jest zatem dopuszczalne ani mocg rozporzgdzenia ani
zaskarzong czynnosScig materialno-techniczng ograniczanie podstawowych
przewidzianych w Konstytucji praw obywatelskich w stopniu wigkszym niz okre$la to

ustawa i tylko w granicach okreslonych zgodnie z w/w przepisem Konstytucji.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Badanie  merytorycznej zasadnos$ci skargi  wniesionej do  sgdu
administracyjnego zawsze poprzedza sprawdzenie jej wymogdéw formalnych, w tym
dopuszczalnosci wniesienia skargi poprzez ustalenie, czy nie zachodzi jedna z
przestanek jej odrzucenia w Swietle art. 58 § 1 pkt 1 - 6 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t. j. Dz. U. z 2019
r., poz. 2325 ze zm.), zwana dalej p.p.s.a. Natomiast skarga jest niedopuszczalna,
jezeli nie spetnia ustawowo okreslonych warunkéw odnos$nie przedmiotu skargi, jej
formy i tresci.

Zgodnie z art. 1 § 1i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdow
administracyjnych (t.j. Dz. U. z 2019 , poz. 2167 ze zm.) sady administracyjne
sprawujg wymiar sprawiedliwo$ci przez kontrole dziatalno$ci administracji publicznej
(...), przy czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodno$ci z prawem,
jezeli ustawy nie stanowig inaczej. W my$| art. 2 p.p.s.a. sgdy administracyjne
powotane s3g do rozpoznawania spraw sgdowo-administracyjnych. Natomiast granice
kognicji rzeczowej sadu administracyjnego doprecyzowane zostaty w art. 3 § 2
p.p.s.a. , zgodnie z ktérym kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sady
administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg miedzy innymi na inne niz
okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace
uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa, z wylgczeniem aktow

lub czynnosci podjetych w ramach postepowania administracyjnego okreslonego w
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ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.
z 2016 r. poz. 23, 868, 996 i 1579), postepowan okreslonych w dziatach IV, V i VI
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2015 r. poz. 613,
z pdzn. zm.), postepowan, o ktorych mowa w dziale V w rozdziale 1 ustawy z dnia 16
listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. poz. 1947), oraz

postepowan, do ktérych majg zastosowanie przepisy powotanych ustaw ( pkt 4 ) ;

Okreslajagc zatem - z punktu widzenia wskazanej wyzej kognicji sadu
administracyjnego - przedmiot skargi w analizowanej sprawie zgodzi¢ sie nalezy z
Rzecznikiem ,ze zaskarzona materialno- techniczna czynnosé¢ Komendanta
Placowki Strazy Granicznej w Zgorzelcu w przedmiocie stwierdzenia objecia
uczestniczki kwarantanng w zwiazku z przekroczeniem granicy panstwowej w
dniu 2 maja 2020 r. jest aktem lub czynnoscia, o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a. W tym miejscu wskaza¢ nalezy ,ze dla uznania okreslonej prawnej formy
dziatania organu administracji za akt lub czynnos¢, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt
4 p.p.s.a, powinna sie ona charakteryzowa¢ nastepujagcymi elementami , a
mianowicie :

- po pierwsze, nie moze by¢ decyzjg ani postanowieniem wydanym w postepowaniu
jurysdykcyjnym, egzekucyjnym lub zabezpieczajgcym, zaskarzalnymi na podstawie
art. 3§ 2pkt1-3p.p.s.a;

- po drugie , musi mie¢ charakier zewnetrzny, tj. musi zosta¢ skierowana do
podmiotu  niepodporzadkowanego organizacyjnie ani  stuzbowo organowi
wydajgcemu dany akt lub podejmujacemu dang czynnosé;

- po trzecie , musi zostaé skierowane do konkretnego, zindywidualizowanego
adresata;

- po czwarte , musi dotyczy¢ spraw z zakresu administracji publicznej, a wiec
obejmowaé wiadcze dziatania organéw administracji publicznej, ktérymi o tresci
uprawnienia lub obowigzku przesadza jednostronnie podmiot wykonujgcy
administracje publiczna, a adresat jest tym dziataniem zwigzany;

- po piate , musi obejmowaé uprawnienia lub obowigzki wynikajace z przepiséw
powszechnie obowigzujgcego prawa (zob. T. Wo$ (red.), Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi, Komentarz, wydanie VI, WK 2016 , J.P. Tarno,
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, Komentarz, wydanie V,
Lexis Nexis 2011 ) .
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Zarobwno z treSci czynnosci bedacej przedmiotem osgdu , jak i z przepisow
stanowigcych podstawe prawna jej zastosowania wynika, ze spetnia ona wskazane

powyzej kryteria aktu lub czynnosci, o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

W badanej sprawie pozostaje poza sporem miedzy stronami fakt ,ze w dniu 2
maja 2020 r. uczestniczka przekroczyta granice panstwowg w Zgorzelcu i zostata
zakwalifikowana przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej do odbycia w okresie od
dnia 3 maja 2020 r. do dnia 16 maja 2020 r. kwarantanny, wskutek czego

uniemozliwiono jej powr6t do pracy w Republice Federalnej Niemiec.

Merytoryczna ocena tej materialno-technicznej czynnosci organu musi zostaé
poprzedzona analizg przepiséw , stanowigcych podstawe prawng do takiej formy
dziatania tego organu. PowyZzsza czynno$C zostata dokonana w oparciu o przepisy
owczesnie obowigzujgcego rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 2 maja 2020 r. w
sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwiazku z
wystagpieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r., poz. 792 ) , uchylonego z dniem 16
maja 2020r. Przepisy § 2 ust.1 i ust. 2 powotanego wyzej rozporzadzenia stanowity
, Zze w okresie od dnia 2 maja 2020r. do odwotania, osoba przekraczajgca granice
panstwowg w celu udania sie¢ do swojego miejsca zamieszkania lub pobytu na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, jest obowigzana:

1) przekaza¢ funkcjonariuszowi Strazy Granicznej informacje o :
- adresie zamieszkania lub pobytu, w ktérym bedzie odbywac¢ obowigzkowg
kwarantanng, o ktérej mowa w przepisach wydanych na podstawie art. 34 ust.

5 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i

choréb zakaznych u ludzi,

- numerze telefonu do kontaktu z ta osobg
2) odby¢ , po przekroczeniu granicy panstwowej , obowigzkowg kwarantanne, o
ktérej mowa w przepisach wydanych na podstawie art. 34 ust. 5 ustawy z dnia

5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob

zakaznych u ludzi, trwajacg 14 dni liczac od dnia nastepujgcego po

przekroczeniu tej granicy , wraz z osobami wspélnie zamieszkujacymi lub

gospodarujgcymi .

Ma racie Rzecznik , kiedy wywodzi , ze wynikajgcy z § 2 ust. 2 pkt 2
rozporzadzenia z dnia 2 maja 2020 r. obowigzek poddania sie kwarantannie wnikat z
mocy samego prawa , lecz nie miat on charakteru bezwzglednego i wymagat przed
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podjeciem zaskarzonej czynnosci materialno-technicznej uprzedniego stwierdzenia
przez organ kontroli granicznej , czy wobec uczestniczki nie zachodzg przewidziane
tym rozporzadzeniem wytgczenia zwigzane z wykonywaniem okreslonego zawodu
i przekraczaniem granicy w ramach wykonywania czynnosci zawodowych , o ktérych
mowa w § 3 ust. 12 tegoz rozporzadzenia.

Jak wynika z art. 92 ust.1 Konstytucji RP rozporzgdzenie moze zosta¢ wydane
tylko na podstawie szczegétowego upowaznienia zawartego w ustawie i celu jej
wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wiasciwy do wydania
rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne
dotyczace tresci aktu. Stanowi o tym rowniez art.146 ust. 4 pkt 2 Konstytucji RP ,
zgodnie z ktérym w zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawach
Rada Ministrbw wydaje rozporzgdzenia. Znaczenie zatem ma literalna tre$é
przepiséw delegujacych do wydania rozporzadzenia z dnia 2 maja 2020r. , a
mianowicie art.46a i art.46b pkt 1-6 i 8 -12 u.z.z.c.z.. Jak stanowi art.46a u.z.z.c.z. w
przypadku wystagpienia stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego ©
charakterze i w rozmiarach przekraczajgcych mozliwosci dziatania witasciwych
organow administracji rzadowej i organéw jednostek samorzadu terytorialnego, Rada
Ministrow moze okreslic, w drodze rozporzadzenia, na podstawie danych
przekazanych przez ministra wladciwego do spraw zdrowia, ministra wtasciwego do
spraw wewnetrznych, ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej,
Gtoéwnego Inspektora Sanitarnego oraz wojewodow:
1)zagrozony obszar wraz ze wskazaniem rodzaju strefy, na ktorym wystgpit stan
epidemii lub stan zagrozenia epidemicznego,

2)rodzaj stosowanych rozwigzan - w zakresie okreslonym w art. 46b

- majgc na wzgledzie zakres stosowanych rozwigzan oraz uwzgledniajgc biezace
mozliwosci budzetu panstwa oraz budzetéow jednostek samorzadu terytorialnego.

Z kolei przepis art.46b u.z.z.c.z. ( w brzmieniu obowigzujgcym w dacie
dokonania zaskarzonej czynnosci) przewidywat ,ze w rozporzadzeniu, o ktérym
mowa w art. 46a, mozna ustanowic:

1) ograniczenia, obowigzki i nakazy, o ktérych mowa w art. 46 ust. 4,
2) czasowe ograniczenie okreslonych zakresow dziatalnosci przedsiebiorcow;

3) czasowa reglamentacje zaopatrzenia w okreslonego rodzaju artykuty;
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4) obowigzek poddania sie badaniom lekarskim przez osoby chore i podejrzane o
zachorowanie;

4a) obowigzek stosowania okreslonych srodkéw profilaktycznych i zabiegow;

5) obowigzek poddania sie kwarantannie;

6) miejsce kwarantanny;

7) (uchylony);

8) czasowe ograniczenie korzystania z lokali lub terenéw oraz obowigzek ich
zabezpieczenia;

9) nakaz ewakuaciji w ustalonym czasie z okreslonych miejsc, terenéw i obiektow;

10) nakaz lub zakaz przebywania w okreSlonych miejscach i obiektach oraz na
okreslonych obszarach;

11) zakaz opuszczania strefy zero przez osoby chore i podejrzane o zachorowanie;
12) nakaz okreslonego sposobu przemieszczania sie.

Literalna interpretacja przepiséw delegujacych tj. pkt 101 12 art.46b u.z.z.c.z.
wskazuje na to ,ze intencjg ustawodawcy byto ustanowienie okreslonych ograniczen
, ale nie pozbawiajgcych jednostki prawa do przemieszczania sie. Prawo do
poruszania si¢ po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej gwarantuje art.52 ust.1
Konstytucji RP , ktéry zapewnia kazdemu wolnos¢ poruszania sie po tym terytorium
oraz wyboru miejsca zamieszkania i pobytu . Jednoczes$nie kazdy moze swobodnie
opusci¢ terytorium  Rzeczypospolitej Polskiej , o czym stanowi ust.2 art.52
Konstytucji RP . Przy czym wolnosci , o ktérych mowa w ust.1 i2 , mogg podlegaé
ograniczeniom okres$lonym w ustawie , co wynika z ust.3 art.52 ustawy zasadnicze;j |
jest powtérzeniem zasady ogdlnej z art. 31 ust. 1 i 3 Konstytucji o ochronie prawne;j
wolnosci czlowieka i mozliwosci ich ograniczenia tylko w ustawie. Jak wskazat
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 27 maja 2002r. , K20/01 ( Dz.U. nr 78,
poz.716) analizy tresci art.52 ust2 Konstytucji RP nalezy dokonywaé¢ z
uwzglednieniem wyktadni art. 31 ust. 1i 3 Konstytucji RP .

We wspotczesnym spoteczenstwie zadne prawa i wolnosci jednostki nie mogg
mie¢ charakteru absolutnego , bowiem zycie spoleczne i wzglad na prawa innych
os6b wymaga okreslonych ograniczen. Kazdy bowiem , jak gtosi art. 31 ust. 2
Konstytucji RP, jest obowigzany szanowaé wolno$ci i prawa innych. Nikogo tez nie
wolno zmuszéé do czynienia tego czego prawo mu nie nhakazuje.
Podstawowe znaczenie dla ograniczania wszystkich konstytucyjnych wolnosci i praw

ma art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, okresla bowiem ramy i warunki , ktére muszg by¢
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spetnione , aby dane ograniczenie funkcjonowato w zgodzie z Konstytucja RP.
Przepis ten petni dwie funkcje. Wyznacza granice ingerencji w sfere praw i wolnosci
konstytucyjnych , ale zawiera tez upowaznienie do ustanawiania ograniczen w |
zakreslonych ramach. Taka interpretacje omawianego przepisu przyjat Trybunat
Konstytucyjny w wyrokach z 30 pazdziernika 2006r., P 10/06 i z 10 kwietnia 2002 r.
K 26/00.

Wymaga przy tym wyraznego zaakcentowania , ze analizowany przepis art.
31 ust. 3 Konstytucji RP jest skierowany nie tylko do ustawodawcy, ale tez do
wszystkich organdw stanowigcych i stosujgcych prawo, a wiec réwniez do organéw
stanowigcych w oparciu o delegacje ustawowa przepisy wykonawcze i do sadéw,
ktére powinny badaé czy konstytucyjne prawa jednostki nie zostaty naruszone. Poza
tym przepis ten zaweza zakres stosowania wolnosci i praw konstytucyjnie
zagwarantowanych. Musi by¢ zatem interpretowany w sposéb wykluczajacy
rozszerzajgc interpretacje jego postanowien.

Spajajac te czes$¢ rozwazan stwierdzi¢ nalezy ,ze norma art. 31 ust. 3
Konstytucji RP stanowi, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw moga byé ustanawiane:

- po pierwsze , tylko w ustawie;

- po drugie , tylko wtedy gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie;

- po trzecie , sg konieczne dla bezpieczenstwa panstwa, porzadku publicznego,
badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnoéci publicznej, albo wolnosci i praw
innych osob;

- po czwarte , ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw.

Omawiany przepis wprowadza wiec zasade wylacznosci ustawy przy
ograniczaniu praw konstytucyjnych co oznacza, ze wszelkie istotne kwestie zwigzane
z tg materig powinny by¢ rozstrzygniete w ustawie. W $lad za wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 19 maja 1998r. sygn. U 5/97 powtérzy¢ nalezy ,ze w
odniesieniu do sfery praw i wolnosci cztowieka zastrzezenie wytgcznie ustawowe;j
rangi unormowania ich ograniczen nalezy pojmowaé dostownie, z wykluczeniem
dopuszczalnoéci subdelegacji t.j. przekazania kompetencji normodawczej innemu
org'anowi (...) Przewidziane konieczne lub chocby tylko dozwolone przez Konstytucje
unormowanie ustawowe cechowaé musi zupetno$é.” Podobng mysl wypowiedziat

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 12 stycznia 2000r., sygn. P11/98
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stwierdzajac , ze , uzaleznienie dopuszczalnosci ograniczen praw i wolnosci do ich
ustanowienia tylko w ustawie jest czyms wiecej niz tylko przypomnieniem ogdlnej
zasady wylacznosci ustawy dla unormowania sytuacji prawnej jednostek, stanowigcej
klasyczny element idei panstwa prawnego. Jest to takze sformutowanie odpowiedniej
szczegotowosci unormowania ustawowego. Skoro ograniczenia konstytucyjnych
praw i wolnosci moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie, to kryje sie w tym nakaz
kompletnosci ograniczenia danego prawa i wolnosci, tak aby juz na podstawie lektury
przepisébw ustawy mozna bylo wyznaczy¢ kompletny zarys ( kontur) tego
ograniczenia. Niedopuszczalne jest natomiast przyjmowanie w ustawie uregulowan
blankietowych, pozostawiajacych organom wiadzy wykonawczej, czy organom
samorzadu terytoriainego swobode normowania ostatecznego ksztattu owych
ograniczen, a w szczego6lnosci wyznaczania zakresu tych ograniczen”.

Rzecz jasna , nie oznacza to jednak, ze pewnego rodzaju ograniczenia praw
nie moga znalez¢ sie w rozporzadzeniu. Szczegodlnie gdy dotyczy sytuacji
epidemiologicznej i zwigzanej z nim powszechnego zagrozenia zycie i zdrowia , co
bezdyskusyjnie stanowi dostateczne upowaznienie do wprowadzenia okreslonych
ograniczen , jednak przy zachowaniu formy i trybu ich wprowadzania . Zwrécit na to
uwage Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 10 kwietnia 2001r. , sygn. U 7/00 ( OTK
2001/3/56) , podkreslajgc koniecznosS¢ zupetnosci ustawowej regulacji dotyczacej
ograniczen praw i wolnosci o charakterze politycznym i osobistym , dopuécit
mozliwos¢ unormowania praw i wolnosci ekonomicznych i socjalnych w regulacjach
wykonawczych. Uznat jednak, ze zawsze przy normowaniu ograniczen praw i
wolnosci ekonomicznych i socjalnych ustawa musi samodzielnie okresla¢ zasadnicze
elementy regulacji prawnej, nie mozna wiec owych elementéw zamieszczaé w
rozporzadzeniu.

Reasumujac dotychczasowe rozwazania, stwierdzi¢ nalezy, ze prawo do
poruszania sie po terytorium RP jako jedno z podstawowych praw osobistych
wymaga $cistego przestrzegania zasady wytgcznosci ustawy . Rzeczg Sadu jest
wiec ocena , czy zaskarzona czynno$¢ zostata podjeta na podstawie przepisow,
ktére zostaty wprowadzone zgodnie z porzgdkiem prawnym . W tym zakresie
wskazaé nalezy na przepis art. 34 ust. 2 u.z.z.c.z. , ktéry przewiduje ,ze osoby,
ktére byly narazone na chorobe zakazng lub pozostawaty w stycznosci ze zrédiem
biologicznego czynnika chorobotwérczego, a nie wykazujg objawéw chorobowych,

podlegajg obowigzkowej kwarantannie lub nadzorowi epidemiologicznemu, jezeli tak
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postanowig organy inspekcji sanitarnej przez ckres nie dtuzszy niz 21 dni, liczac od
dnia nastepujacego po ostatnim dniu odpowiednio narazenia albo stycznoséci. Pojecie
kwarantanny zdefiniowane zostato przez ustawodawce w art. 2 pkt 12 u.z.z.c.z. jako
odosobnienie osoby zdrowej , ktora byla narazona na zakazenie , w celu
zapobiezenia szerzeniu si¢ chordéb szczegdlnie niebezpiecznych i wysoce
zakaznych. Przepisy art. 46a i 46b u.z.z.c.z., ktére przewidywaty delegacje dla Rady
Ministréw do wydania rozporzadzenia, w ktérym przewidziano m.in. ustanowienie
obowigzku poddania sie kwarantannie (art. 46b pkt 5 ustawy) obowigzywaty od dnia
8 marca 2020 r.
Zdaniem Sadu , nie ma normatywnych podstaw do przyjecia ,ze ustanowiona
w § 2 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 2 maja 2020 r. kwarantanna
nie jest ta kwarantanng, o ktérej mowa w art.2 pkt 12 w zwigzku z art. 34 ust. 2
u.z.z.c.z. i do ktorej zastosowania muszg by¢ spetnione wskazane w tych przepisach
przestanki . A mianowicie warunkiem koniecznym skierowania na kwarantanne byto
narazenie na chorobe =zakazng lub pozostawanie w stycznosci ze Zrodtem
biologicznego czynnika chorobotwérczego. Tymczasem w przepisie § 2 ust. 2 pkt 2
rozporzgdzenia z dnia 2 maja 2020 r. wprowadzono obowigzek poddania sie
kwarantannie, ktéremu - co do zasady - podlegaé miata kazda osoba
.przekraczajgca granice panstwowg, w celu udania sie do swojego miejsca
zamieszkania lub pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej’. Wprawdzie w
przepisie § 3 omawianego rozporzadzenia sformufowano wyjatki od obowiazkowe;j
kwarantanny po przekroczeniu granicy panstwowej , enumeratywnie wskazujgc
okolicznosci przekroczenia granicy/celu pobytu za granica. Pozostaje to jednak bez
znaczenia dla konstatacji ,ze w przepisie § 2 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia z dnia 2
maja 2020 r. postanowiono o objeciu kwarantanng nie tylko osoby, ktéra w Swietle
ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi moze
jej podlegaé (tj. osoby, ktéra byta narazona na chorobe zakazng lub pozostawata w
stycznosci ze Zrodiem biologicznego czynnika chorobotwérczego). Dowodzi to tego
,Ze omawiane rozporzgdzenie wykraczato w tej czesci poza granice delegacii
ustawowe;.
Zaaprobowaé zatem nalezy stanowisko Rzecznika , wedle ktérego Rada
Ministrow rozszerzyta w ten sposéb ustawowe pojecie kwarantanny, wykraczajgc
poza zakres przyznanego jej w art. 46a u 46b u.z.z.c.z. upowaznienia , na podstawie

ktérego mogta natozy¢ obowigzek kwarantanny wylgcznie na osoby, ktére spetniaja
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wynikajgce z ustawy przestanki objecia kwarantanng. Rada -Ministrow wydajac
rozporzadzenie z dnia 2 maja 2020 r. naruszyta zatem art. 92 ust. 1 i art.146 ust.4 pkt
2 Konstytucji RP.

Wymaga w tym miejscu podkreslenia ,ze organy uprawnione do wydania
rozporzgdzenia obowigzuje Sciste przestrzeganie zakresu delegacji i celu ustawy.
Niedopuszczalne jest konstruowanie norm prawnych zawartych w rozporzadzeniu w
oderwaniu od przepiséw ustawy delegujacej , a tym bardziej dokonujgcych zmiany
uzupetnienia lub rozbudowy norm prawnych zawartych w aktach wyzszego rzedu (
vide P. Radziewicz ( w) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej , Komentarz, red.
P.Tuleja, , LEX 2019, komentarz do art. 92 Konstytucji , pkt 4). Podobnie ocenit to
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 27 maja 2014r.,, sygn. U 12/ 13 ( Dz. U. z
2014r. poz. 736 ), konstatujgc ,ze niedopuszczalne jest tworzenie przepiséw
rozporzadzenia niepozostajagcych w merytorycznym i formalnym zwigzku z

rozwigzaniami ustawowymi, noszqcym: znamiona samodzielnej normy prawne; .

W zwigzku z tym objecie uczestnlczkl kwarantannq, opartg na rozporzadzeniu
, W ktérym Rada Ministrow wykroczy#a przez poza zakres przyznanego jej
upowaznienia , co W konse_kwegcp ,!d_oprquadzﬂo do czasowego wytgczenia
przystugujacej jej wolnosci poru\r::_z-aniaAs‘le.: po terytorium RP i swobody jego
opuszczenia. Z odbyciem obowigzkowe] kwarantanny wigze sie bowiem zakaz
opuszczania miejsca pobytu , co wprost wynika z art. 34 ust. 4 pkt 2 u.z.z.e.z.
Wobec tego akt administracyjny wydany na podstawie takiego rozporzadzenia musi
by¢ uznany za wydany z naruszeniem art. 52 ust. 1-3 Konstytucji RP.

Natomiast jako nieuprawniony - zdaniem Sadu - przedstawia sie zarzut skargi
podnoszgcy naruszenie art. 15 ust. 2 w zw. z art. 51 ust. 1 i art. 52 ust. 1 Karty Praw
Podstawowych Unii Europejskiej w zw. z art. 45 ust. 1 i ust. 3 lit. b i ¢ Traktatu o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej poprzez ograniczenie swobody wykonywania pracy
przez uczestniczke w innym panstwie cztonkowskim (Republice Federalnej Niemiec).
Niewatpliwie Polska jako strona umoéw miedzynarodowych ( m.in. Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka ) ma obowiazek zapewnienia niektérych praw i wolnosci
kazdemu cztowiekowi, bez wzgledu na jego obywatelstwo. Zauwazyé¢ jednak nalezy
,ze zaskarzona czynnos$¢ nie dotyczy tej sfery praw i wolnosci obywatela, jaka jest
swoboda wykonywania pracy w kazdym panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej i
nie jest nakierowana na ograniczenie lub uniemozliwienie realizacji tego prawa.
Zaskarzona czynnos$é dotyczy innego prawa , a mianowicie wolnosci poruszania sie
i opuszczania terytorium Rzeczypospolitej i choé niewatpliwie w konsekwencji
wywotuje skutki w postaci czasowego uniemozliwienia realizacji tego prawa, to
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jednak nie jest jej celem ani motywem ograniczenie swobody wykonywania pracy w
innym panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej. Objety kwestionowang czynno$cig
$rodek ingerencyjny w postaci obowiazkowej kwarantanny ma inne ratio legis, a
mianowicie powinien on realizowa¢ zakiadany cel tj. przeciwdziatanie epidemii i
wytacznie w tych kategoriach nalezy go rozpatrywac.

W konsekwencji prowadzonych rozwazan , w zaistniatym stanie faktycznym
sprawy , Sad uznat za bezskuteczng czynnos¢ dokonang na podstawie
rozporzgdzenia wydanego w warunkach przekroczenia ustawowego upowaznienia
na podstawie art. 146 § 1 p.p.s.a. ( pkt 1 tenoru wyroku) . Jednocze$nie z uwagi na
to ,ze ustanowienie obowigzku odbycia kwarantanny, byto réwnoznaczne z zakazem
poruszania sie po terytorium RP w okreslonym czasie , Sad na podstawie art. 146 §
2 p.p.s.a. uznat uprawnienie uczestniczki .do swobodnego poruszénia sie po
terytorium RP i swobodnego opuszczenia teryiorium RP w okresie od dnia 3 maja
2020 r. do dnia 16 maja 2020 r. ( pkt Il tenoru wyroku).
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