RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa, 26-10-2020 r.

Adam Bodnar

V.7018.910.2020.LK

Pan
Mateusz Morawiecki
Prezes Rady Ministrow

via ePUAP

Wielce Szanowny Panie Premierze,

w zwigzku z wprowadzonymi w pazdzierniku br. kolejnymi ograniczeniami wolno$ci
1 praw jednostki, w szczeg6lnos$ci w zwigzku z wejsciem w zycie rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 23 pazdziernika 2020 r. (Dz.U. poz. 1871) po raz kolejny zmuszony
jestem krytycznie odnies¢ si¢ do dziatan rzadu. Przy pelnym zrozumieniu powagi sytuacji
epidemicznej i1 koniecznosci podejmowania czgsto drastycznych w odbiorze spotecznym
krokow, jako organ stojacy na strazy konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki, nie moge
zaakceptowac formy i tresci wprowadzanych ograniczen.

Pragne przypomnie¢, ze pismem z 4 czerwca 2020 r. (nr VIL.565.461.2020.ST),
przedstawitem Panu Premierowi w trybie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o
Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2020 r. poz. 627), kompleksowa, wielostronicowa
ocen¢ sposobu tworzenia prawa w dobie epidemii. Z pozycji straznika konstytucyjnych
wolnos$ci 1 praw jednostki, ,,majgc na uwadze mozliwos¢ wystgpienia ponownego szczytu
zachorowan, np. jesieniq” sformulowatem tez pie¢ jednoznacznych rekomendacji, ktore w
tym miejscu pozwolg sobie przytoczy¢ w catosci:

1. Ograniczenia podstawowych praw i wolnosci powinny by¢ dokonywane w ustawie,
co zapewni poszanowanie standardow wynikajgcych z Konstytucji RP i uniemozliwi
organom wtadzy wykonawczej naduzywanie przystugujgcych im kompetencyi.

2. Akty prawne wprowadzajgce ograniczenia powinny by¢ poprzedzone procesem
konsultacji i publikowane w Dzienniku Ustaw przed ogloszeniem ich tresci przez
przedstawicieli Rady Ministrow bgdz najpozniej jednoczesnie. Umozliwi to unikniecie stanu
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3. Ograniczenia te nie powinny naruszac¢ istoty konstytucyjnych praw i w miare
mozliwosci powinny zapewniaé obywatelom szanseg korzystania z tych praw w sposob
niepowodujgcy zagrozenia dla Zycia i zdrowia, np. poprzez wprowadzenie rygorow
dotyczgcych odstepow miedzy uczestnikami zgromadzen publicznych w miejsce catkowitego
zakazu tych zgromadzen.

4. Nalezy unika¢ wprowadzania niezyciowych i trudnych do faktycznej realizacji
zakazow i ograniczen, takich jak zakaz samodzielnego poruszania sie przez osoby, ktore nie
ukonczyty 18 roku zycia, zakaz wstepu do lasow czy nakaz poruszania sie¢ w odstepie 2
metrow przez osoby najblizsze. Obniza to bowiem zaufanie obywateli do celowosci
pozostalych ograniczen i zakazow i wplywa negatywnie na ich efektywnosé, a co za tym
idzie nie przyczynia si¢ do realizacji ich celu, tj. ochrony Zycia i zdrowia obywateli.

5. Wysokos¢ ewentualnych kar administracyjnych naktadanych za nieprzestrzeganie
zakazow i ograniczen powinna by¢ proporcjonalna do mozliwosci finansowych wigkszosci
obywateli, co oznacza stosowanie, a nie pomijanie, przepisow Kodeksu postepowania
administracyjnego. Dotychczasowe kary natozone w oparciu o przepisy rozporzqdzen
wykraczajgcych poza upowaznienia ustawowe powinny zostac¢ uchylone”.

Z. przykroscia stwierdzam, ze zadna z tych rekomendacji nie zostala w pelni
zrealizowana. Co wiecej, w Kkilku sposrod wskazanych obszaréow nastapilo wrecz
pogorszenie standardu ochrony praw jednostki. Pozwole sobie przedstawi¢ to na
przyktadzie ostatniej (dokonanej 23 pazdziernika 2020 r. nowelizacji rozporzadzenia Rady
Ministréw w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku
z wystapieniem stanu epidemit).

I. Forma wprowadzania ograniczen wolnosci i praw jednostki.

W dalszym ciggu Rada Ministréw przekracza przyznane jej kompetencje,
wprowadzajac ograniczenia wolnosci 1 praw jednostki w formie sprzecznej z Konstytucja
RP. Przykladem takiego postgpowania jest wprowadzenie zakazu poruszania si¢ przez
osoby, ktore ukonczyly 70. rok zycia (§ 26 ust. 2a rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 9
pazdziernika 2020 r. dodane rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 23 pazdziernika 2020
r.). Zakaz ten, w sposob jednoznaczny stanowi ingerencj¢ w wolno$¢ poruszania si¢ po
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru miejsca zamieszkania 1 pobytu (art. 52
ust. 1 Konstytucji RP), ktora podlega¢ moze ograniczeniu wylacznie w drodze ustawy (art.
52 ust. 2 Konstytucji RP).

Ponownie zwracam uwage, ze upatrywany przez Rade Ministrow jako podstawa
wprowadzenia ww. zakazéw art. 46 ust. 4 pkt 1 w zw. z art. 46b pkt 1 ustawy z dnia 5
grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi (Dz.U.
z 2020 r. poz. 1845, z pézn. zm., dalej jako ,,ustawa z dnia 8 grudnia 2008 r.”) nie daje



Radzie Ministrow kompetencji do wprowadzania zakazu przemieszczania si¢, a jedynie
ograniczenia sposobu przemieszczania si¢. Na podobnej zasadzie, za prawidtowg podstawe
wprowadzonych zakazow nie moze zosta¢ uznany art. 46b pkt 10 ustawy z dnia 8 grudnia
2008 r., przewidujacy kompetencje do wprowadzenia przez Rade Ministréw ,, nakazu lub
zakazu przebywania w okreslonych miejscach i obiektach oraz na okreslonych obszarach”.
Bezsprzecznie bowiem nie mozna utozsamial , zakazu przebywania” z ,,zakazem
poruszania si¢”’, ktory wprowadzita Rada Ministréw rozporzadzeniem z dnia 23
pazdziernika 2020 r.

Szczegblnego znaczenia — z perspektywy konstytucyjnej swobody prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej — nabiera natomiast wykroczenie przez Rade Ministréw poza
granice upowaznienia przyznanego jej w art. 46b pkt 2 ustawy z dnia 8 grudnia 2008 r. Juz
rozporzadzeniem z dnia 16 pazdziernika 2020 r. doszto do znacznego rozszerzenia zakazow
1 ograniczen w zakresie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Rozporzadzeniem z dnia 23
pazdziernika 2020 r. nastgpito dalsze rozwinigcie poprzednich uregulowan. Jakkolwiek
ustawa z dnia 8 grudnia 2008 r. (przywotany art. 46b pkt 2) dopuszcza wprowadzenie przez
Rade Ministréw ,,ograniczenia okreslonych zakresow dziatalnosci przedsiebiorcow”, to
nalezy podkresli¢, ze ograniczenie nie jest tozsame z zakazem prowadzenia okreslonej
dziatalnosci w danym zakresie (a wprowadzone przez Rade Ministrow zakazy obejmuja
m.in. branze fitness). Ustawodawca, konstruujac upowaznienie ustawowe postuguje si¢
bowiem zaréwno pojeciami ,,ograniczenia”, jak 1 ,,zakazu”, co wyklucza, by obie te formy
ingerencji w wolnosci 1 prawa jednostki ze sobg utozsamia¢. Dodatkowo, upowaznienie
ustawowe wymaga, aby wprowadzone ograniczenie bylto ,,czasowe”, a kryterium tego nie
spetnia w mojej ocenie uzywane w rozporzadzeniu sformutowanie ,,do odwotlania”. Nie
zakres$la ono bowiem zadnego horyzontu czasowego wprowadzanych ograniczen 1 zakazow.

Podkreslenia przy tym wymaga, ze na gruncie Konstytucji RP nie jest dopuszczalna
rozszerzajaca 1 pozajezykowa wykladnia przepisow upowazniajacych do wydania aktu
wykonawczego do ustawy. Brak jednoznacznego stanowiska ustawodawcy w danej kwestii,
musi by¢ rozumiany nie inaczej, jak nieudzielenie upowaznienia do uregulowania jej w
akcie podustawowym.

I1. Tryb wprowadzania ograniczen wolnosci 1 praw jednostki.

Tryb, w jakim wydawano ,,pazdziernikowe” rozporzadzenia Rady Ministrow w
sprawie wprowadzenia ograniczen, nakazow i1 zakazow w zwigzku z trwajacg epidemia
narusza konstytucyjny standard stanowienia prawa. Szczegdlnie widoczne jest to w
przypadku rozporzadzenia z dnia 23 pazdziernika 2020 r. Zgodnie z jego § 3, wchodzito
ono (w swej zasadniczej czesci) w zycie 24 pazdziernika 2020 r. Jego projektu nie
upubliczniono jednak na stronach Rzadowego Centrum Legislacji (cho¢, jak wynika z
metadanych dokumentow, ktore zamieszczone na stronach RCL 26 pazdziernika, projekt w



formie, w ktorej zostal przyjety, istnial co najmniej od okoto godziny 15 w dniu 23
pazdziernika). Tymczasem, obywatele, na ktéorych sfer¢ prawng wpltywa przyjete
rozporzadzenie, mogli si¢ z jego tekstem po raz pierwszy zapozna¢ dopiero wraz z
publikacja w Dzienniku Ustaw, ktdra nastapita na niecata godzine przed jego wejsciem w
zycie.

Zaznaczam przy tym, ze informowanie w trakcie konferencji prasowej na
kilka/kilkanascie godzin przed opublikowaniem rozporzadzenia w Dzienniku Ustaw o jego
(potencjalnej wcigz) tresci nie jest srodkiem, ktory mozna uznaé za niwelujgcy wskazang
niewatpliwg 1 razaca nieprawidlowosé, tym bardziej, ze zwykle pomiedzy przekazywanym
w trakcie takiej konferencji komunikatem, a ostateczng trescig przyjetych przepisow,
wystepowac¢ mogg (i, niestety, wystepuja) roznice.

Przy — co podkreslam po raz kolejny — zrozumieniu dla powagi sytuacji, w jakiej si¢
znajdujemy, nie moge¢ uzna¢, by Rada Ministréw czynita wszystko co w danych warunkach

mozliwe dla zapewnienia bezpieczenstwa prawnego obywateli w zwigzku z
przyjmowanymi ograniczeniami.

I11. Ingerencja w istote konstytucyjnych wolnosci 1 praw jednostki.

Artykut 31 ust. 3 zd. drugie Konstytucji RP przewiduje, Zze ograniczenia wolnosci 1
praw jednostki nie moga naruszac ich istoty. Na polu realizacji tej normy konstytucyjnej w
praktyce Rady Ministrow zwigzanej z wprowadzaniem ograniczeh na w czasie stanu
epidemii istotnie nastgpila poprawa (m.in. w zakresie wolno$ci uzewnetrzniania religii). Na
innym polu — korzystania z wolno$ci zgromadzen — omawiany problem w dalszym ciggu
istnieje. Przede wszystkim, nadal utrzymywany jest zakaz zgromadzen spontanicznych, zas
poczawszy od 24 pazdziernika 2020 r., ograniczenia dotyczace pozostatych ,,typow”
zgromadzen sg tego stopnia, ze zasadne wydaje si¢ twierdzenie o ingerencji w istote
przedmiotowej wolnosci.

Paragraf 28 ust. 1 rozporzadzenia z dnia 9 pazdziernika 2020 r. (w brzmieniu
obowigzujacym od 24 pazdziernika 2020 r.) przewiduje, ze ,,do odwotania” zakazuje si¢
organizowania zgromadzen ,,w rozumieniu art. 3 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. - Prawo o
zgromadzeniach” (a zatem takze zgromadzen spontanicznych, o ktéorych mowa w art. 3 ust.
2 tej ustawy). Wyjatkowo, moga by¢ organizowane zgromadzenia w oparciu
zawiadomienie, o ktorym mowa w art. 7 ust. 1, art. 22 ust. 1 albo decyzje¢, o ktérej mowa w
art. 26b ust. 1 tej ustawy, przy czym maksymalna liczba uczestnikéw tych zgromadzen nie
moze by¢ wigksza niz 5, a odlegtos¢ pomigdzy zgromadzeniami nie moze by¢ mniejsza niz
100 m.

Ponownie, za przywotanym na wstgpie wystapieniem z 4 czerwca 2020 r. musze¢
wyrazi¢ watpliwos¢ odnosnie do racjonalnosci takich regulacji w kontekscie innych



przepisOw rozporzadzenia. Zwrdci¢ bowiem nalezy uwage, ze nadal utrzymane zostato
wylaczenie z zakazu organizacji zgromadzen w stosunku ,do spotkan lub zebrah
stuzbowych 1 zawodowych”. Co bardziej razace, w brzmieniu obowigzujagcym od dnia 24
pazdziernika 2020 r., rozporzadzenie — cho¢ zakazuje zgromadzen publicznych o liczbie
uczestnikdw (stosujgcych srodki ochronne w postaci dystansu spotecznego i zakrywajacych
usta 1 nos) wigkszej niz 5 osob — pozwala na organizacj¢ spotkan w przestrzeniach
zamknietych (w ktorych nie stosuje si¢ zadnych rygorow sanitarnych) o liczbie uczestnikow
wynoszace] nawet 20 osob (§ 28 ust. 9 pkt 2 rozporzadzenia: ,,do odwolania zakazuje sie
organizowania innych niz okreslone w ust. 1 zgromadzen, w tym imprez, spotkan i zebran
niezaleznie od ich rodzaju, z wylgczeniem imprez i spotkan do 20 0sob, ktore odbywajq sie
w lokalu lub budynku wskazanym jako adres miejsca zamieszkania lub pobytu osoby, ktora
organizuje impreze lub spotkanie™).

IV. Wady przyjmowanych regulacii a zaufanie obywateli do celowoS$ci

wprowadzania ograniczen.

Sposob skonstruowania czesci sposrod wprowadzanych ograniczen nadal pozostawia
wiele do zyczenia sprawiajac, ze zamierzone przez autora projektu cele tych ograniczen nie
zostang zrealizowane, za$ ich wprowadzenie podwaza zaufanie obywateli do racjonalnosci
innych ograniczen. Obok regulacji dotyczacych organizowania zgromadzen, o ktérych
mowa jest wyzej, ewidentnym przykladem tego rodzaju ograniczenia jest ograniczenie
poruszania si¢ przez maloletnich do ukonczenia 16. roku zycia.

Intencja autora projektu bylo to, ze ,,osoby ponizej 16. roku Zycia bedq mogly
przemieszczad, co do zasady, wylqcznie pod opiekq osoby sprawujgcej wiadze rodzicielskg,
opiekuna prawnego albo innej osoby dorostej), chyba ze przemieszczanie si¢ bedzie miato
na celu dotarcie do szkoty Ilub placowki oswiatowej albo powrot z nich do miejsca

I, Tymczasem z wprowadzonego do rozporzadzenia przepisu’ wynika, ze

zamieszkania”
matoletni maja ograniczong mozliwos¢ samodzielnego poruszania si¢ jedynie w godzinach
8.00-16.00 od poniedziatku do pigtku. W pozostatym zakresie, moga poruszac si¢ w sposob
nieskregpowany. Wprowadzenie tej normy do systemu prawa trudno jest racjonalnie
wyjasni¢. Jedyne w zasadzie logiczne wytlumaczenie jest takie, ze przyjmowany $rodek nie
ma de facto zwigzku z przeciwdzialaniem epidemii, a stuzy¢ ma realizacji przez matoletnich

obowiazku szkolnego w realiach zdalnego nauczania pod nieobecnos¢ rodzicow w domu.

I Za uzasadnieniem do projektu opublikowanym na stronach RCL 26 pazdziernika 2020 r.

2 ,Maloletni do ukonczenia 16. roku zycia, od poniedziatku do pigtku w godzinach 8.00-16.00, moga przemieszczac si¢
wylacznie pod opieka osoby sprawujacej wladze rodzicielska, opiekuna prawnego albo innej osoby dorostej, chyba ze
przemieszczanie si¢ ma na celu dotarcie do szkoty lub placowki o$wiatowej albo powr6t z nich do miejsca
zamieszkania”.



V. Sankcije za nieprzestrzeganie wprowadzonych ograniczen.

Przedstawiona w moim wystgpieniu z 4 czerwca 2020 r. rekomendacja dotyczaca
sankcji administracyjnych pozostaje nadal aktualna. W oparciu o badane sprawy
indywidualne musze stwierdzi¢, ze organy Inspekcji Sanitarnej w duzej mierze nie
zaprzestaty dziatan zmierzajagcych do egzekwowania od obywateli kar natozonych w
oparciu o wykraczajagce poza ustawowe upowaznienie regulacji rozporzadzen Rady
Ministrow. Jakkolwiek zrédtem problemow obywateli s3 wadliwie przyjmowane przepisy
prawa, to organy Inspekcji Sanitarnej w dalszym ciggu kierujg si¢ w duzej mierze
automatyzmem w wymierzaniu kar administracyjnych.

Wyraznie widoczne sg réwniez problemy ze stosowaniem przepisOw ogolnych
Kodeksu postepowania administracyjnego, w tym dotyczacych wymierzania
administracyjnych kar pieni¢znych. Dotycza one tak istotnych kwestii, jak obliczanie
terminéw zaskarzenia wydawanych decyzji, czy rozumienia zasad ogdlnych procedury
administracyjnej (w jednej z badanych przeze mnie spraw organ odwolawczy stwierdzit
m.in., ze z art. 7 Kodeksu postepowania administracyjnego wynika ,.bezwzgledny prymat”
interesu publicznego nad indywidualnym interesem jednostki). Obawiam si¢, ze istniejacy
w tym wzgledzie problem moze si¢ poglebi¢ w zwigzku z ponownym zwigkszeniem skali
obowiazujacych ograniczen, a takze zapowiadang polityka ,,zero tolerancji”.

Powyzsze uwagi ponownie kieruj¢ do Pana Premiera w trybie art. 16 ust. 1 ustawy o
Rzeczniku Praw Obywatelskich z nadzieja na podjecie przez Pana Premiera dziatan
naprawczych.

Z wyrazami szacunku,
Adam Bodnar
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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