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Pan

Janusz Cieszynski
Podsekretarz Stanu

w Ministerstwie Zdrowia

ePUAP

Szanowny Panie Ministrze,

dzickuje za odpowiedz (pismo z dnia 11 maja 2020 r. o sygn. ZPN.643.154.2020) na
moje wystapienie z dnia 3 kwietnia 2020 r. skierowane do Prezesa Rady Ministrow
dotyczace ograniczen, nakazéw i zakazow wprowadzanych w zwigzku z wystgpieniem
stanu epidemii. W odpowiedzi tej nie podzielit Pan Minister mojej krytycznej oceny
dotyczacej niektérych zakazow 1 ograniczen wprowadzanych w sferze korzystania
z podstawowych wolnosci lub praw cztowieka aktami stojgcymi najnizej w hierarchii zrodet
prawa, tj. rozporzadzeniami. Przedstawiona w udzielonej odpowiedzi argumentacja jest
jednak nieprzekonywujaca 1 zmusza mnie do skierowania w tej sprawie kolejnego
wystgpienia.

W zakresie dotyczacym ustanowionego na poziomie rozporzadzenia powszechnego

zakazu przemieszczania si¢ stwierdza Pan Minister: ,,Wskazane przez Pana Rzecznika
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wykroczenie poza upowaznienie ustawowe zawarte w art. 46a w zakresie zakazu
przemieszczania si¢ wydaje sie¢ by¢ skutkiem niewlasciwej interpretacji przepisow ww.
ustawy. W pi$mie odnosi si¢ Pan Rzecznik bowiem do przepisow dotyczacych art. 46 ust. 4
pkt 1 1 art. 46b pkt 12 ww. ustawy dotyczacych okres§lenia sposobu przemieszczania sig,
natomiast zakaz ten jest oparty na podstawie art. 46b pkt 10. Zakaz przemieszczania si¢
nalezy bowiem odczytywac jako nakaz przebywania w okre§lonym miejscu czy obszarze,
z ktorym wigze si¢ bezposrednie zycie codzienne danej osoby. Wydaje si¢, ze ocenie w tym
zakresie nie powinna podlega¢ prawidlowos¢ zredagowania przepisu w ramach wykonania
upowaznienia ustawowego, ale ocena czy treS¢ normy prawnej wynikajacej z tak
zredagowanego przepisu miesci si¢ w tym upowaznieniu.”

Nie podzielam tego stanowiska, jednak jego tre$¢ w sposob oczywisty wskazuje, ze
Minister Zdrowia w tym zakresie w sposob $wiadomy, razaco naruszyt konstytucyjng
wolno$¢ poruszania si¢ po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (art. 52 ust. 1 Konstytucji
RP). Pragng bowiem przypomnie¢, ze juz w wystapieniu z dnia 27 marca br. skierowanym
do Prezesa Rady Ministréw (sygn. pisma VIIL.565.1.2020) wskazywalem, ze zakaz
przemieszczania si¢ wprowadzony rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 24 marca
2020 r. zmieniajagcym rozporzadzenie w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu epidemii (Dz. U. poz. 522) poprzez dodanie do rozporzadzenia Ministra
Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu epidemii (Dz. U. poz. 491) § 3 ust. 1 pozostaje poza granicami upowaznienia
ustawowego. Pragne przypomnie¢, ze wymienione rozporzadzenia Ministra Zdrowia zostaty
wydane wlasnie na podstawie art. 46 ust. 2 i 4 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r.

o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi (Dz. U. z 2019 r. poz.



1239 ze zm.), a wigc przepisow, ktore w udzielonej Rzecznikowi Praw Obywatelskich
odpowiedzi odrzucil Pan Minister jako mogace stanowi¢ legalng podstawg wprowadzenia
zakazu przemieszczania si¢. Oznacza to, ze Minister Zdrowia wprowadzajac taki zakaz miat
pelng §wiadomos¢, ze dziatat poza granicami prawa.

Niezaleznie od tego nie podzielam oceny przedstawione] przez Pana Ministra, ze
w przypadku kolejnych rozporzadzen wydawanych juz od dnia 31 marca 2020 r. przez Rade
Ministréw powszechny zakaz przemieszczania si¢ (z wyjatkami okreslnymi w tych
rozporzadzeniach) znajdowat swojg ustawowa podstawe w tresci upowaznienia ustawowego
zawartego w art. 46b pkt 10 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob
zakaznych u ludzi. Zakres spraw przekazanych tym upowaznieniem do uregulowania
w rozporzadzeniu pozwalal Radzie Ministrow na ustanowienie nakazu lub zakazu
przebywania w okreslonych miejscach i obiektach oraz na okreslonych obszarach.

Zauwazy¢ w tym zakresie nalezy, ze powszechne obowiazki zwigzane
z zapobieganiem 1 zwalczaniem zakazen lub choréb zakaznych u ludzi zostaty okreslone
w art. 5 ust. 1 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi.
Zaden z powszechnych obowiazkéw wynikajacych z powolanego art. 5 ust. 1 tej ustawy nie
dotyczy materii wolno$ci poruszania si¢ po terytorium Rzeczypospolitej Polskie;.
Wprowadzenie takiego ograniczenia nie znajduje wigc uzasadnienia w zakresie
ustanowionych przez ustawodawce powszechnych obowigzkow nakladanych przez
jednostki ze wzgledu na konieczno$¢ zapobiegania i1 zwalczania zakazen 1 chordb
zakaznych. Gdyby intencjg ustawodawcy bylo wprowadzenie takiego obowigzku, to
z pewnoscig by go wprowadzit i umiescil zgodnie z systematyka ustawy w tresci art. 5 ust. 1

ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen 1 chordb zakaznych u ludzi. Okolicznos$¢ t¢



trzeba mie¢ na uwadze interpretujac tres¢ upowaznien ustawowych, rozporzadzenie ma
bowiem wykonywac ustawe, a nie wprowadza¢ do systemu prawnego tresci jej nieznane.
Systematyka kolejnych rozporzadzen Rady Ministrow zawierajacych powszechny
zakaz przemieszczania si¢ na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej (z wyjatkami okreslonymi
w tych rozporzadzeniach) wskazuje na to, ze zakazy te kazdorazowo umieszczane byty
w Rozdziale 2 tych rozporzadzen regulujacym ograniczenia okreslonego sposobu
przemieszczania si¢ oraz obowigzek poddania si¢ kwarantannie. Sam normodawca
regulujac te¢ materi¢ uznal wiec, ze adekwatne umocowanie dla jego dziatan
prawotworczych w tym zakresie stanowi art. 46b pkt 1 w zw. z art. 46 ust. 4 pkt 1 ustawy
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choroéb zakaznych u ludzi, tj. upowaznienie do
ustanowienia w drodze rozporzadzenia czasowego ograniczenia okreslonego sposobu
przemieszczania si¢. Nie ulega jednak watpliwosci, ze czym innym jest ograniczenie
okreslonego sposobu przemieszczania si¢, a czym innym wprowadzenie powszechnego
zakazu przemieszczania si¢. W pierwszym przypadku przemieszczanie si¢ po terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej jest wecigz mozliwe, ograniczeniu podlega jedynie sposob, w jaki
to przemieszczanie si¢ moze nastgpowac. W drugim przypadku kazdy sposob
przemieszczania si¢ jest zakazany. Dlatego tez art. 46b pkt 1 w zw. z art. 46 ust. 4 pkt 1
ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi nie mogt
stanowi¢ wlasciwej podstawy do wprowadzenia w kolejnych rozporzadzeniach Rady
Ministrow okresowego zakazu przemieszczania si¢ na obszarze Rzeczypospolitej Polskie;j.
Podstawy do wprowadzenia takiego zakazu przemieszczania si¢ nie mogt stanowic
takze art. 46b pkt 12 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych

u ludzi. Zgodnie z jego trescig Rada Ministrow posiada upowaznienie do uregulowania



w rozporzadzeniu nakazu okre§lonego sposobu przemieszczania si¢. Oznacza to mozliwo$¢
korzystania z wolno$ci poruszania si¢ po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, za$
ograniczeniu wprowadzonemu na tej podstawie moze podlega¢ wylacznie sam sposob
przemieszczania sig.

Nalezy podkresli¢, ze dalsze przepisy upowaznien ustawowych zawarte w art. 46 ust.
4 1 art. 46b ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi,
poza juz wskazanymi, okre$lajgce materi¢ przekazang do uregulowania w rozporzadzeniu
nie zawieraja norm prawnych odwolujacych sie do uzytego w rozporzadzeniach (§ 5)
okreslenia ,,przemieszczania si¢”. Prowadzi to do wniosku, uwzgledniajac Scisty zwigzek
jaki musi zachodzi¢ pomigdzy ustawg a aktem jg wykonujacym, ze jedynie w zakresie
wyznaczonym przez ustawe, Rada Ministrow posiadata kompetencje normodawcza do
regulowania zagadnienia przemieszczania si¢. Kompetencja ta ograniczala si¢ do
mozliwosci okreslonego sposobu przemieszczania si¢ oraz nakazu okreslonego sposobu
przemieszczania sig.

W swojej odpowiedzi wskazat jednak Pan Minister na upowaznienie zawarte w art.
46b pkt 10 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen 1 chorob zakaznych u ludzi jako
podstawe wilasciwag do wprowadzenia zakazu przemieszczania si¢ na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej. Z przepisu tego wynika, ze Rada Ministrow moze ustanowic
nakaz lub zakaz przebywania w okreslonych miejscach oraz na okreslonych obszarach. Juz
na wstegpie jednak zauwazy¢ trzeba, ze pojecie ,,przebywania w okre§lonych miejscach 1
obiektach” oraz pojecie ,,przebywania na okreslonych obszarach” nie sg tozsame z pojeciem
,przemieszczania si¢.” Zasada jest natomiast, ze przy wydawaniu rozporzadzenia

niedopuszczalne jest stosowanie pozajezykowej wyktadni tresci upowaznienia ustawowego.



Zgodnie bowiem z utrwalonym pogladem w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
(poczawszy od orzeczenia z dnia 28 maja 1986 r., sygn. akt U 1/86, OTK z 1986 r. Nr 1,
poz. 2) brak wyraznego stanowiska ustawodawcy w jakiej§ sprawie musi by¢
interpretowany jako nieudzielenie w danym zakresie kompetencji normodawcze;.
W przypadku, gdy normy prawne nie przewiduja wyraznie kompetencji dla organu
wydajacego rozporzadzenie, kompetencja ta nie moze wynika¢ z domniemania, nie mozna
bowiem ustawodawcy przypisywaé zamiaru, ktorego wprost nie wyrazit w tresci ustawy.
Nie ulega za$ watpliwosci, ze wprowadzajagc powszechne obowigzki w zakresie
zapobiegania oraz zwalczania zakazen i1 choréb zakaznych u ludzi 1 konstruujgc tresc
upowaznien ustawowych dotyczacych przemieszczania si¢ ustawodawca nie wyrazil woli
wprowadzenia powszechnego zakazu przemieszczania si¢. Materia ta jest za§ materig
ustawowg. Stosownie do art. 52 ust. 1 Konstytucji RP kazdemu zapewnia si¢ wolnos$¢
poruszania si¢ po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru miejsca zamieszkania
1 pobytu. Wolnos¢ ta moze podlega¢ ograniczeniom okreslonym w ustawie (art. 52 ust. 3
Konstytucji RP). Ograniczenia te, oprocz warunku formalnego w postaci uczynienia tego
w ustawie, muszg speinia¢ takze pozostate warunki wynikajace z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP. Nie moga wigc naruszac istoty konstytucyjnej wolnosci 1 muszg spetnia¢ przestanke
materialng wprowadzenia ograniczenia. W przypadku ogloszonego stanu epidemii taka
przestanke stanowi niewatpliwie konieczno$¢ ochrony zdrowia. Jednak takze w stanie
epidemii (nie bedacym przeciez jedynym ze standw nadzwyczajnych opisanych
w Konstytucji) z calym rygoryzmem musi by¢ stosowany warunek formalny polegajacy na
wprowadzaniu w ustawie ograniczenia wolno$ci poruszania si¢ po terytorium

Rzeczypospolitej Polskie;.
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Ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi
w zadnym przepisie nie przewiduje za§ mozliwosci wprowadzenia zakazu przemieszczania
si¢. Tego typu ograniczenie wolnosci poruszania si¢ nie zostato wiec, jak tego wymaga art.
52 ust. 3 Konstytucji RP, okre§lone w ustawie. Nie moze wigc ta materia, na zasadzie
domniemania, podlegac¢ regulacji w akcie wykonawczym do ustawy.

Powracajac za$ do przedstawionej przez Pana Ministra argumentacji dotyczacej art.
46b pkt 10 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen 1 chorob zakaznych u ludzi jako
adekwatnej podstawy prawnej do wprowadzenia powszechnego zakazu przemieszczania si¢
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej zwrdci¢ trzeba uwage, ze wprowadzenie na tej
podstawie nakazu lub zakazu przebywania w okreslonych miejscach i obszarach wymaga od
organu wydajacego rozporzadzenie precyzyjnego wskazania w jego tresci miejsc 1 obszardw
objetych zakazem lub nakazem, miejsca te 1 obszary muszg bowiem by¢ okreslone, a nie
nieokreslone. Takze wprowadzenie nakazu lub zakazu przebywania na okreslonych
obszarach wymaga nie tylko wprowadzenia nakazu lub zakazu, lecz takze okreslenia
obszaru, na ktorym one obowigzujg. Celem art. 46b pkt 10 ustawy o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i1 chordb zakaznych u ludzi jest precyzyjne okreslenie w rozporzadzeniu
miejsc, obiektow 1 obszarOw objetych zakazami 1 nakazami, a nie wprowadzenie
powszechnego zakazu przemieszczania si¢. Gdyby uznaé przedstawiong argumentacje, ze
»Zakaz przemieszczania si¢ nalezy odczytywac jako nakaz przebywania w okreslonym
miejscu czy obszarze”, to po pierwsze nie wynika to z przyjmowanych kolejno w tym
zakresie przepisOw rozporzadzen (zakazuja one na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej
przemieszczania si¢ 0sOb przebywajacych na tym obszarze), po drugie jedynym obszarem,

ktory zostal okre§lony w tych przepisach jest obszar Rzeczypospolitej Polskie;j.



Prowadzitoby to do do$¢ paradoksalnego wniosku, ze tak ustanowiony nakaz przebywania
obejmuje obszar Rzeczypospolitej Polskiej, bo tylko ten obszar, tak jak tego wymaga
powolany przez Pana Ministra przepis art. 46b pkt 10 ustawy o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen 1 chorob zakaznych u ludzi zostat okre§lony w § 5 kolejnych
rozporzadzeniach. W zwigzku z tym nie mozna przyja¢ argumentacji, ze tak skonstruowane
upowaznienie ustawowe mogloby stanowi¢ wystarczajaca podstawe do wprowadzenia
w rozporzadzeniu zakazu przemieszczania si€.

Skoro w tym zakresie rozporzadzenie reguluje zakres spraw wykraczajacych poza to,
co zostato ustalone w ustawie, to staje si¢ ono aktem samoistnym, przez co narusza zarGwno
przepisy upowazniajace do jego wydania, a takze art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. W tym
zakresie rozporzadzenie nie wykonuje ustawy, lecz uzupelnia jg o tresci, ktérych w tej
ustawie nie ma. Zadne za$§ wzgledy praktyczne albo pragmatyczne, jak tez celowo$¢
wprowadzanych rozwigzan, nie uzasadniaja wykroczenia poza granice upowaznienia
ustawowego. Uwagi te nabierajg szczegdlnego znaczenia wowczas, gdy bez wyraznego
upowaznienia zawartego w ustawie wladza wykonawcza wkracza w sfer¢ podstawowych
1 uniwersalnych praw jednostki.

Pragne takze odnies¢ si¢ do zawartego w odpowiedzi Pana Ministra stwierdzenia, ze
,Wolno$¢ wyznawania religii nie moze by¢ rozumiana tak szeroko jak zostalo to ujete
w pismie Pana Rzecznika. Jest ona ograniczona przez inne zasady konstytucyjne, zasady
porzadku publicznego oraz takze przez ograniczenia zwigzane z bezpieczenstwem
zdrowotnym obywateli.” Co do zasady zgadzam si¢ z tym stwierdzeniem, jednak problem
poruszony w wystagpieniu Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 3 kwietnia 2020 r.

dotyczyt tego, czy dopuszczalne jest na gruncie art. 53 ust. 5 Konstytucji RP wprowadzanie



ograniczen w korzystaniu z wolno$ci uzewnetrzniania religii w drodze rozporzadzenia.
W mys$l bowiem art. 53 ust. 5 Konstytucji RP wolno$¢ uzewnetrzniania religii moze by¢
ograniczona jedynie w drodze ustawy i tylko wtedy, gdy jest to konieczne do ochrony
bezpieczenstwa panstwa, porzadku publicznego, zdrowia, moralno$ci lub wolnosci 1 praw
innych osob. Skoro wolno$¢ uzewnetrzniania religii (polegajaca na uprawnianiu kultu,
modlitwie, uczestniczeniu w obrzedach, praktykowaniu i nauczaniu) moze by¢ ograniczona
jedynie w drodze ustawy, to oznacza to tylko 1 az tyle, Zze ustawa musi expressis verbis
przewidywa¢ wprowadzenie takiego ograniczenia. Materia ta nie moze by¢ objeta
domniemaniem czy tez wykladnig funkcjonalng. Nie ulega natomiast watpliwosci, ze
ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi nie zawiera
jakichkolwiek postanowien w tym zakresie.

Zwroci¢ nalezy uwage, ze Konstytucja RP w sposob odrebny traktuje wolnosé
uzewng¢trzniania religii (art. 53 ust. 5 Konstytucji RP) oraz wolno$¢ zgromadzen (art. 57
Konstytucji RP), wprowadza tez odrgbne klauzule limitacyjne tych wolnosci. Juz cho¢by
z tego powodu wolno$¢ uzewnetrzniania religii nie moze by¢ utozsamiana z innymi
zgromadzeniami ludnosci, o ktorych méwi stanowigcy upowaznienie ustawowe art. 46 ust.
4 pkt 4 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen 1 chorob zakaznych u ludzi.
Réwniez wiec 1 z tego powodu nie mozna uznaé, ze wprowadzane kolejnymi
rozporzadzaniami Rady Ministrow ograniczenia w korzystaniu wolno$ci uzewnetrzniania
religii znajduja witasciwg podstawe w tym upowaznieniu. Podtrzymuje w zwigzku z tym
poglad, ze wprowadzone ograniczenia wolnos$ci uzewnetrzniania religii majg charakter
samoistny, nie zostaly one bowiem uczynione, jak tego wymaga art. 53 ust. 5 Konstytucji

RP jedynie w drodze ustawy, lecz jedynie w drodze rozporzadzenia. Sytuacja ta stwarza



niebezpieczny precedens na przyszitos$¢, oznacza ona bowiem, jesliby podzieli¢ poglad Pana
Ministra, ze kazda wladza wykonawcza moglaby do$¢ swobodnie ogranicza¢ wolno$¢
religii, uznajac, iz jej reglamentacja jest mozliwa na podstawie najnizej stojacego
w hierarchii Zrédet prawa aktu, jaki jest rozporzadzenie. I wiasnie dlatego, nawet jesli
uwazam, ze wprowadzane ograniczenia w sferze korzystania z wolnos$ci lub praw jednostki
maja czesto swoje merytoryczne uzasadnienie, zobligowany jestem do przedstawienia
krytycznego stanowiska, co do sposobu wprowadzania tych ograniczen.

Uwagi powyzsze przedstawiam Panu Ministrowi stosownie do art. 16 ust. 1 ustawy

z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r. poz. 627).

Lacze wyrazy szacunku
Adam Bodnar
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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