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STOWARZYSZENIE PRAWNIKOW
GLOS WOLNOSCI

Katowice, dnia 17 lutego 2022 r.

OPINIA PRAWNA

Ocena legalnosci nakazu zakrywania ust i nosa

I. Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii, sporzadzonej przez prawnikéw ze Stowarzyszenia Prawnikow

Gtos Wolnosci z siedzibg w Katowicach, jest ocena legalnos$ci nakazu zakrywania ust i

nosa na dzien 17 lutego 2022 r.

W opinii przedstawiono kolejno: podstawe prawng i faktyczng rozwazan (czes¢ I1 i 111

nizej), analize (cze$¢ IV nizej) oraz wnioski (cze$¢ V).

II. Podstawa prawna

Podstawe prawng opinii stanowia:

1)

2)

3)

4)

5)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.(Dz. U. z 1997
. Nr 78, poz. 483,z 2001 r. Nr 28, poz. 319,z 2006 r. Nr 200, poz. 1471, z 2009
1, Nr 114, poz. 946) [zwana dalej: , Konstytucjg RP”"],

ustawa zdnia 5 grudnia 2008 r. ozapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i chorob zakaznych u ludzi (Dz. U. z 2021 r. poz. 2069, 2120, z 2022 r. poz. 64)
[zwana dalej: ,u.z.z.z."]

rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 6 maja 2021 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu
epidemii (Dz. U. z 2021 poz. 861 z pdéZn. zm.) [zwane dalej: ,,Rozporzqdzeniem
Rady Ministréw z dnia 6 maja 2021 r.”],

rozporzadzenie Rady Ministréw zdnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie
ustanowienia okre§lonych ograniczen, nakazéw izakazéw w zwigzku
z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 poz. 658);

ustawa z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku
z przeciwdziataniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z wystgpieniem
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COVID-19 (Dz.U.z 2020 poz. 2113) [zwana dalej: ,ustawq z dnia 28 paZdziernika
2020r.";

6) ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. Kodeks postepowania w sprawach o
wykroczenia (t.j. z 2021 r. poz. 457, 1005, 1595, 2328) [zwana dalej: ,k.p.w.”];

7) ustawa z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (t.j. Dz. U.z 2021 r. poz. 2008,
2052, 2269, 2328) [zwana dalej: ,kw."].

I11. Stan faktyczny

Pomimo wielokrotnej zmiany obowigzujacych przepiséw prawa, nakaz zakrywania ust
i nosa nadal budzi watpliwosci co do jego zgodnosci z Konstytucja RP. Watpliwosci
budzi takze dookreslenie tego nakazu w rozporzadzeniu, a nie w ustawie. Pojawia sie
réwniez pytanie, czy nakaz zakrywania ust i nosa nie wykracza poza delegacje
ustawowa. Ze wzgledu na brak spojnej linii orzeczniczej w tym zakresie, cze$¢ sadéw
uniewinnia obwinionych w sprawach dotyczacych nie zakrywania ust i nosa, a czes¢
sadow wymierza obwinionym kary grzywny.

IV. Analiza prawna

1. Podstawa prawna nakazu zakrywania ust i nosa

Po raz pierwszy powszechny obowigzek zakrywania ust i nosa zostat wprowadzony
Rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw izakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu
epidemii. W § 18 tego rozporzadzenia wskazano, Ze: ,od dnia 16 kwietnia 2020 r. do
odwotania naktada sie obowigzek zakrywania, przy pomocy czesci odziezy, maski albo
maseczki, ust i nosa podczas przebywania poza adresem miejsca zamieszkania lub
statego pobytu”.

Obowigzek ten wynikat wytacznie z rozporzadzenia, bez oparcia w materii ustawowej,
co powodowato jego niezgodnos$¢ z Konstytucjag RP. Na wadliwos¢ tychze przepiséw
wskazywal m.in. Rzecznik Praw Obywatelskich (zob. wystgpienie Rzecznika Praw
Obywatelskich z dnia 13 pazdziernika 2020 r, numer V.7018.275.2020.GH).

W celu poprawy obowigzujacych przepiséw ustawodawca wprowadzit zmiany, ktére
mialy stworzy¢ prawidtowy izgodny z Konstytucja RP obowigzek zakrywania ust
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inosa, ardwnocze$snie da¢ organom $cigania iadministracji publicznej
niekwestionowalng podstawe prawng do egzekwowania tego obowigzku. Luke te miat
wypehic¢ art. 15 ustawy z dnia 28 pazdziernika 2020 r., ktory wszedt w zycie dnia 29
listopada 2020 r. Przepis ten dodat do u.z.z.z.. art. 46b pkt 13, ktory stanowi, Ze Rada
Ministrow moze w drodze rozporzadzenia ustanowic: ,nakaz zakrywania ust i nosa,
w okreslonych okolicznosciach, miejscach iobiektach oraz na okreslonych
obszarach, wraz ze sposobem realizacji tego nakazu”.

Jednakze znowelizowanie u.z.z.z. nie stworzyto samodzielnej materialnoprawne;j
podstawy do natoZenia obowigzku zakrywania ust i nosa, lecz jedynie upowaznienie
(w dodatku fakultatywne) do wydania nowego rozporzadzenia, ktére unormuje te
materie w spos6b kompleksowy, bez zamieszczenia przez ustawodawce jakichkolwiek
wytycznych. Wydane na tej podstawie prawnej rozporzadzenie Rady Ministrow w § 25
wymienia katalog miejsc i 0s6b obowigzanych do zakrywania ust i nosa.

Rozporzadzenie to wskazuje, ze obowigzek zakrywania ust i nosa jest powszechny,
poza nielicznymi wyjatkami, idotyczy m.in. przebywania w ogdlnodostepnych
publicznie budynkach - np. sklepach, kosSciotach, placéwkach medycznych,
kulturalnych, urzedach itp.

2. Obowiazek zakrywania ust i nosa w Swietle przepisow Konstytucji RP

1) Przekroczenie przez ustawodawce upowaznienia do wydania
rozporzadzenia

Ustawodawca przy tworzeniu podstaw prawnych do wydania rozporzadzenia
ograniczony jest art. 92 Konstytucji RP, ktéry w ust. 1 stanowi:

»Rozporzqdzenia sq wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie
szczegolowego upowaznienia zawartego w ustawie iwcelu jej wykonania.
Upowaznienie powinno okresla¢ organ wtasciwy do wydania rozporzqdzenia i zakres
spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczqce tresci aktu’.

W niniejszym przypadku podstawg ustawowg do wydania rozporzadzenia przez Rade
Ministrow naktadajgcego obowigzek zakrywania ust i nosa jest art. 46b pkt 13 u.z.z.z.,
zgodnie zktorym w rozporzadzeniu, o ktorym mowa wart. 46a u.z.z.z., mozna
ustanowi¢ nakaz zakrywania ust inosa, (1) w okreslonych okolicznosciach, (2)
miejscach i (3) obiektach oraz na (4) okreslonych obszarach, wraz (5) ze sposobem
realizacji tego nakazu.

Oznacza to, Ze art. 46b pkt 13 u.z.z.z. nie spelnia konstytucyjnego wymogu z art.
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92 ust. 1 Konstytucji RP zawarcia w delegujacym przepisie szczegoltowego
upowaznienia, gdyz ustawodawca upowaznia Rade Ministrow do wydania
rozporzadzenia normujacego nakaz zakrywania ust i nosa bez jakichkolwiek
ograniczen, a ponadto nie zawiera zadnych wytycznych dotyczacych tresci tego
aktu.

Zaréwno doktryna prawa konstytucyjnego, jak iorzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego jednolicie stojg na stanowisku niedopuszczalno$ci stosowania przez
ustawodawce upowaznien blankietowych do wydania rozporzadzenia:

,Szczegotowos¢é przedmiotowa upowaznienia do wydania rozporzqdzenia wynika
z zakazu stanowienia upowaznien blankietowych, czyli takich, ktére pozostawiajq zbyt
szeroki margines swobody regulacyjnej rozporzqdzeniodawcy i ktdre tworzq ryzyko, Ze
tres¢ rozporzqdzenia nie bedzie zachowywata niezbednego zwiqzku z celem i tematykq
ustawy. Wymdg ten ma przeciwdziatac przeksztatceniu rozporzqdzenia w akt samoistny
(zob. np. TK - K 27/05 SK 62/08, u7/06)" - P. Radziewicz [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 1], red. P. Tuleja, LEX/el. 2021, art. 92, dostep:
LEX.

Réwniez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P
11/98, OTK 2000, z. 1, poz. 3), uznat, Zze ,skoro ograniczenia konstytucyjnych praw
iwolnosci mogq by¢ ustanawiane "tylko" w ustawie, to kryje sie wtym nakaz
kompletnosci unormowania ustawowego, ktére musi samodzielnie okresla¢ wszystkie
podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i wolnosci, tak aby juz na podstawie
lektury przepisow ustawy mozna byto wyznaczy¢é kompletny zarys (kontur) tego
ograniczenia. Niedopuszczalne jest natomiast przyjmowanie w ustawie
uregulowan blankietowych, pozostawiajqcych organom wtadzy wykonawczej czy
organom samorzqdu lokalnego swobode normowania ostatecznego ksztattu owych
ograniczen, a w szczegolnosci wyznaczania zakresu tych ograniczen” (por. takze L.
Garlicki, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, Wyd.
Sejmowe 2016, teza 30 akapit 3 do art. 31 i wymienione tam orzeczenia TK oraz wyrok
TK z dnia 18 lutego 2014 r.,, K 29/12, pkt I11.3).

Podobne stanowisko zajat Sad Rejonowy w Olsztynie w postanowieniu z dnia 21 maja
2021r,sygn.aktllw 51/21, LEX nr 3206804 wskazujac, ze art. 46b pkt 13 u.z.z.z.. ,daje
upowaznienie wtadzy wykonawczej do okreslania samego sposobu i zakresu ograniczen,
ktorego ram i granic nie wyznacza ustawa’.

Artykutl 46b pkt 13 u.z.z.z., jako przepis blankietowy stoi w sprzecznosci z art. 92
Konstytucji RP, co implikuje rowniez niezgodnos¢ z Konstytucja RP
rozporzadzenia Rady Ministrow normujacego obowigzek zakrywania ust i nosa
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wydanego na tej podstawie prawne;.
2) Przekroczenie w rozporzadzeniu Rady Ministréow delegacji ustawowej

W dalszej kolejnosci nalezy zbada¢, czy Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 6 maja
2021 r. zostato wydane zgodnie z upowaznieniem zawartym w u.z.z.z. (niezaleznie od
tego, ze art. 46b pkt 13 u.z.z.z. jako przepis blankietowy jest niezgodny z Konstytucjg
RP).

Zarowno podstawa prawna do wydania tego rozporzadzenia, jak ijego tres¢
wskazuja, Ze normy wprowadzone przez Rade Ministrow wykraczaja poza
ustawowe upowaznienie, co oznacza, ze zostaly one wprowadzone bez podstawy
prawnej.

Rada Ministréw wydata Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 6 maja 2021 r. na
podstawie art. 46ai art. 46b pkt 1-6 i 8-13 u.z.z.z. Art. 46a u.z.z.z. stanowi, ze:

W przypadku wystgpienia stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego
o charakterze iw rozmiarach przekraczajqgcych mozliwosci dziatania wtasciwych
organdéw administracji rzqdowej i organéw jednostek samorzqgdu terytorialnego, Rada
Ministréw moze okreslié, w drodze rozporzqdzenia, na podstawie danych przekazanych
przez ministra wtasciwego do spraw zdrowia, ministra witasSciwego do spraw
wewnetrznych, ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej, Gtéwnego
Inspektora Sanitarnego oraz wojewodow:

1) =zagrozony obszar wraz ze wskazaniem rodzaju strefy, na ktorym wystqpit stan
epidemii lub stan zagrozenia epidemicznego,

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

Ustawodawca zatem w art. 46a pkt 1 u.z.z.z.. wprowadza dwa ograniczenia dla Rady
Ministréw przy wydawaniu na jego podstawie rozporzadzenia.

Po pierwsze powinno ono dotyczy¢ konkretnego i Scisle okreslonego obszaru, a po
drugie obszaru, ktory w danym momencie jest zagrozony.

Przestanki te maja charakter kumulatywny, co oznacza, Ze brak spetnienia
ktérejkolwiek znich powoduje, ze Rada Ministrow dziala wbrew ustawowemu
upowaznieniu.

W Rozporzadzeniu Rada Ministréw z dnia 6 maja 2021 r,, Rada Ministréw naruszyta
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zakres terytorialny okreslony w ustawie poprzez wprowadzenie w § 1 rozporzadzenia
stanu epidemii na terytorium calej Rzeczypospolitej Polskiej, mimo, iz zgodnie
z 46a pkt 1 u.z.z.z. powinno ono dotyczy¢ wylgcznie danego obszaru. Pojecie obszaru

nie jest rownoznaczne z pojeciem Rzeczypospolitej Polskiej (catej).

Zgodnie zpodstawowa zasada wyktadni przepiséw prawa exceptiones non sunt
extendendae (wyjatkow nie nalezy interpretowac rozszerzajgco), co rownocze$nie
przemawia za Kkonieczno$cig literalnej wyktadni przepisow warunkujacych
dopuszczalno$¢ wydania przez Rade Ministrow Rozporzadzenia na podstawie 46a pkt
lu.zz.z.

W polskim systemie prawnym przy wyktadni przepiséw prawa stosuje sie zasade, zZe
nawet uzycie wyktadni funkcjonalnej lub systemowej nie moze prowadzi¢ do
zawezZenia lub rozszerzenia kompetencji organu. Szczegdlnie dotyczy to aktéw
prawnych stanowigcych lex specialis. Przekraczanie przez Rade Ministréw ustawowego
upowaznienia jest réwnoznaczne z przyznaniem samemu sobie dodatkowych
kompetencji z pominieciem parlamentu, co stanowi naruszenie zasady panstwa prawa
okreslonej w art. 2 Konstytucji RP.

Dlatego trafnie Sad Rejonowy w Minsku Mazowieckim w Postanowieniu z dnia 2
kwietnia 2021 r.,, sygn. akt II w 155/21, LEX nr 3166456 umarzajac postepowanie
przeciwko obwinionemu o czyn z art. 116 § 1a kw. w zw. z § 27 pkt 2a Rozporzadzenia
Rady Ministrow z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazéw izakazdéw w zwigzku zwystgpieniem epidemii (tj. braku
zakrywania ustinosa) podniost, ze Rada Ministrow wydajac rozporzadzenie, ktorego
zakres nie jest ograniczony terytorialnie, wystgpita ponad delegacje ustawowa. Sad ten
uzasadniat, ze: ,w zakresie okreslonym w art. 46b wyktadnia jezykowa (podstawowa
wyktadnia prawnicza) tegoz przepisu pozostaje catkowicie spdjna z wyktadniq
celowosciowq i systemowgq - a mianowicie Srodki wskazane w art. 46b Ustawy mogq
dotyczy¢ tylko scisle wskazanego obszaru, a wiec pewnego fragmentu terytorium
Rzeczypospolitej."

Problem ten dostrzegt rowniez Sad Najwyzszy (zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
26 kwietnia 2021 r, sygn. akt Il KK 67/21, a takze dalsze wyroki Sagdu Najwyzszego,
w ktorych jedna z podstaw uwzglednienia kasacji wniesionych przez Rzecznika Praw
Obywatelskich byto wykroczenie przez Rade Ministrow poza delegacje ustawowa:
z dnia 16 marca 2021 r, sygn. akt Il KK 64 /21, z dnia 16 marca 2021 r,, sygn. akt I KK
74/21,z dnia 16 marca 2021 r,, sygn. akt [l KK 97/21, z dnia 24 marca 2021 r,, sygn. akt
I KK 48/21, z dnia 24 marca 2021 r,, sygn. akt [l KK 66/21, z dnia 8 kwietnia 2021 r,,
sygn. akt II KK 75/21, z dnia 8 kwietnia 2021 r, sygn. akt II KK 96/21, z dnia 14
kwietnia 2021 r,, sygn. akt [l KK 122/21).
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Podsumowujgc - Rada Ministrow nie posiadala upowaznienia ustawowego do
wprowadzenia w rozporzadzeniu obowigzku zakrywania ust i nosa na calym
terytorium Rzeczpospolitej Polskiej. Skoro zatem Rada Ministrow nie mogta
wprowadzi¢ stanu epidemii w calym kraju, tym bardziej, kierujac sie podstawowa
reguta wnioskowania prawniczego - a minore ad maius, nie mogla wprowadzi¢
srodkow, o ktorych mowa w art. 46a pkt 2 u.z.z.z. w zw. z art. 46b pkt 13 u.z.z.z., w tym
obowiazku zakrywania ust i nosa na terenie catej RP. Rozporzadzenie to wykracza poza
ustawowe upowaznienie i tym samym narusza art. 92 Konstytucji RP.

3) Uregulowanie rozporzadzeniem materii ustawowej

W rozporzadzeniu nie moga by¢ regulowane sprawy, ktére stanowig przedmiot tzw.
wytacznos$ci ustawy. Im silniej regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla
konstytucyjnego statusu jednostki, tym szersza musi by¢ regulacja ustawowa i tym
mniej miejsca pozostaje dla odestan do aktéw wykonawczych (P. Radziewicz, ibidem,
i podane tam orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. K 10/11, K 10/09, P
9/09).

Obowiazek zakrywania ust i nosa stanowi bez watpienia ograniczenie praw
i wolnosci konstytucyjnych, w tym wolnosci osobistej (por. postanowienie Sadu
Rejonowego w Olsztynie z dnia 21 maja 2021 r, sygn. akt [l w 51/21: ,(...) nie budzi
wqtpliwosci Sqdu, ze kazdy z nakazow, zakazow i ograniczen wymienionych w art.
46b analizowanej ustawy, wtym rowniez obowiqzek zakrywania nosa i ust,
dotyczy praw i wolnosci obywateli, w tym wolnosci osobistej”).

Zgodnie zart. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych praw i wolno$ci moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie. Majac to
na uwadze, Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 28 czerwca 2000 r, sygn. akt K
34/99, OTK 2000, z. 5, poz. 142) orzekt, ze ,,ustawodawca nie moze przekazywa¢ do
unormowania wdrodze rozporzqdzenia spraw o istotnym znaczeniu dla
urzeczywistnienia wolnosci ipraw cztowieka iobywatela zagwarantowanych
w konstytucji. Wymienione sprawy muszq by¢ requlowane bezposrednio w ustawie.”

W niniejszym przypadku ustawodawca nie uregulowat obowigzku zakrywania ust
i nosa w ustawie, lecz stworzyt jedynie przepis blankietowy, na mocy ktérego przeniést
w catoSci obszar tejze regulacji do rozporzadzenia. Zatem ustawa z dnia 28
pazdziernika 2020 r. o zmianie u.z.z.z., ktéra dodata pkt 13 do art. 46b u.z.z.z., nie
zmienia stanu prawnego, bowiem nadal obowigzek zakrywania ust i nosa nie jest
uregulowany bezposrednio w ustawie. Podkreslit to réwniez Sad Rejonowy
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w Zakopanem w postanowieniu z dnia 7 pazdziernika 2021 r, sygn. akt Il w 466/21
wskazujac, ze obowigzek zakrywania ust inosa nadal nie wynika z ustawy, lecz
z rozporzadzenia - aktu podustawowego.

Tym samym Rada Ministrow nie moze normowac¢ w rozporzadzeniu obowigzku
zakrywania ust i nosa, bowiem materia ta na gruncie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
powinna zostac¢ uregulowana tylko i wylacznie bezposrednio w ustawie.

4) Zlamanie zasady proporcjonalnosci

Niezaleznie od powyzszych punktéw, w ktérych wykazane zostaty wady prawne
zaro6wno samej ustawy, jak i rozporzadzen wprowadzajgcych obowigzek zakrywania
ust i nosa, nalezy rowniez zbada¢ sam obowigzek zakrywania ust i nosa pod wzgledem
konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci.

Kazde ograniczenie przez ustawodawca praw iwolnosci obywatelskich powinno
pozytywnie przejsc¢ test zasady proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Poprzedzajac te czes¢ nalezy w pierwszej kolejnosci rozwazy¢ mozliwo$¢ stosowania
przez witadze publiczng restrykcji, wtym obowigzku zakrywania ust inosa,
w kontekscie konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych, bowiem obowigzek ten
wedtug ustawodawcy ma na celu walke z epidemig COVID-19, ktora to epidemia nie
nalezy do normalnej i pozadanej sytuacji spoteczne;j.

Zgodnie z art. 229 ust. 1 Konstytucji RP w sytuacjach szczegdlnych zagrozen, jezeli
zwykte Srodki konstytucyjne sa niewystarczajace, moze zosta¢ wprowadzony
odpowiedni stan nadzwyczajny: stan wojenny, stan wyjatkowy lub stan kleski
zywiotowej. Woéwczas prawa i wolnosci obywatelskie moga zosta¢ ograniczone (art.
228 ust. 3 Konstytucji RP), jednakze z wylgczeniem ograniczen praw iwolnosci,
o ktoérych mowa w art. 233 ust. 3 Konstytucji RP.

Konstytucja RP zawiera zamkniety katalog stanéw nadzwyczajnych, ustanawiajgc tym
samym zakaz wprowadzania na drodze ustawowej innych standw nadzwyczajnych
(zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 kwietnia 2009 r,, sygn. akt K 50/07).

Do chwili obecnej ustawodawca nie wprowadzil Zadnego z konstytucyjnych
stanow wyjatkowych, co znaczy, ze nakazy i zakazy wynikajace z rozporzadzenia
Rady Ministrow nalezy ocenia¢ pod Kkatem Kkonstytucyjnej zasady
proporcjonalnosci.

Wprowadzony przez Rade Ministrow w drodze rozporzadzenia stan epidemii nie
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uprawnia do stosowania srodkdw nadzwyczajnych. Dlatego nalezy zgodzic¢ sie z Sgdem
Najwyzszym, ze ,Naktadanie - obowiqzujgcych erga omnes - ograniczen w zakresie
podstawowych wolnosci i praw cztowieka i obywatela musi odbywa¢ sie na podstawie
prawidtowo stanowionego prawa, w szczegolnosci zgodnie z podstawowymi zasadami
wyrazonymi w Konstytucji, a zatem wprowadzenie powszechnych nakazéw i zakazéw
dotyczqcych podstawowych praw iwolnosci obywatelskich moze nastqpi¢ tylko
w przypadku wprowadzenia jednego z trzech stanéw nadzwyczajnych, co dotychczas nie

miato miejsca” - wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 26 kwietnia 2021 r., sygn. akt II KK
67/21.

Brak wprowadzenia stanu nadzwyczajnego nie daje uprawnienia do takiego
ograniczenia praw i wolnosci obywatelskich. Ani ustawodawca, ani Rada Ministréw nie
moga w sposob faktyczny (pozakonstytucyjny) stosowac srodkdw nadzwyczajnych bez
wprowadzania stanu nadzwyczajnego. W zwigzku z tym, podjete dziatania legislacyjne
stworzyty taki stan prawny w zakresie ograniczenia wolnosci i praw cztowieka, ktéry
w istocie odpowiada regulacjom obowigzujacym w stanie kleski zywiotowej, cho¢ stan
ten nie zostat wprowadzony.!

Ustawodawca nie moze przy wprowadzaniu nakazu zakrywania ust i nosa
powolywac¢ sie na ,nadzwyczajng i krytyczna sytuacje zwigzang z zarzadzaniem
zdrowiem publicznym”, gdyz nie zastosowal jednego z konstytucyjnych stanow
nadzwyczajnych, co oznacza, Zze powinien stosowac srodki zwykle, ktore sa
wystarczajace i nie ograniczaja praw i wolnosci obywatelskich.

Zgodnie zart. 31 ust. 3 Konstytucji RP ,ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw mogq by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sq konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczeristwa lub porzqdku
publicznego, bqdZz dla ochrony Ssrodowiska, zdrowia imoralnosci publicznej, albo
wolnosci i praw innych oséb.”

Pierwsza przestanka (formalng) przy ograniczenia praw i wolno$ci obywatelskich jest
zasada wylacznosci ustawy. Doktryna prawa konstytucyjnego wyraznie wskazuje
powody zamieszczenia tej przestanki w art. 31 ust. 3 Konstytucji, bowiem wymag ten
spelnia istotng funkcje spoteczng w zakresie ochrony praw i wolnosci obywatelskich:

,2Sens wymogu ustawowej formy ograniczen wolnosci i praw jest oczywisty. Zapewnia on
udziat parlamentu w ksztattowaniu sytuacji prawnej jednostki, a to oznacza jawnos¢
procesu decyzyjnego, chroni przed pochopnymi inieprzemyslanymi posunieciami
i pozwala na utrzymywanie w ryzach rzqdowej aktywnosci prawodawczej. Stwierdzenie,

! Postanowienie Sgdu Rejonowego w Siedlcach z dnia 17 maja 2021 r,, sygn. akt [l w 509/21
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Ze ograniczenia korzystania z wolnosci i praw ,mogq by¢ ustanawiane tylko w formie
ustawy” ma charakter formalny - nie wynikajq z niego Zadne wymagania co do tresci
takiej ustawy, a tylko zakaz naktadania ograniczenn w inny sposéb. Jest to wyjsciowa
przestanka oceny, czy dane ograniczenie zostato ustanowione zgodnie z konstytucjq.
,0znacza to, Ze o ile sama ustawowa ranga unormowania ograniczen statusu jednostki
nie wystarcza jeszcze dla uznania ich merytorycznej zasadnosci (...), o tyle a contrario:
brak zachowania ustawowej formy dla ograniczen wolnosci i praw prowadzi¢ musi do
dyskwalifikacji danego unormowania, jako sprzecznego z (...) art. 31 ust. 3 konstytucji”
(wyrok TK z 19 maja 1998 ., U 5/97; zob. tez wyrok z 12 stycznia 1999 ., P 2/98 i wyrok
z12 stycznia 2000 r, P 11/98)” - L. Garlicki, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom 11, wyd. 1], red. M. Zubik, Warszawa 2016, art.
31, dostep: LEX.

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, Ze Rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 6 maja 2021 r., ktore w sposdob kompleksowy reguluje obowiazek
zakrywania ust inosa stoi wsprzecznosSci zKkonstytucyjnym wymogiem
ograniczania praw i wolnosci obywatelskich wylacznie w drodze ustawy (art. 31
ust. 3 Konstytucji RP).

Dalej, art. 31 ust. 3 Konstytucji RP pozwala na ograniczanie praw iwolnosci
obywatelskich tylko i wytacznie wtedy, gdy sa one konieczne. Pojecie koniecznosci
statuuje zasade proporcjonalnosci, ktéra zostata wypracowana jeszcze na gruncie
przedkonstytucyjnym i zachowata nadal swoja aktualno$¢ po uchwaleniu Konstytucji
RP z 1997 r. Zasada proporcjonalnosci zgodnie zorzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego (zob. publikacje Biura Trybunatu Konstytucyjnego Zespotu
Orzecznictwai Studidow z 2009 r. pt.: ,Zasada proporcjonalnosci (w odniesieniu doprawa
publicznego) w tezach Trybunatu Konstytucyjnego”) nakazuje:

a) stosowanie srodkdw, ktére umozliwiaja skuteczng realizacje zamierzonych
celdow (zasada przydatnosci);

b) stosowanie Srodkéw niezbednych, tzn. Srodkdw najmniej ucigzliwych dla
jednostki (zasada niezbednosci);

c) zachowanie odpowiedniej proporcji miedzy korzyscig, ktéra przynosza
zastosowane S$rodki aciezarem natozonym na jednostke (zasada
proporcjonalnosci sensu stricto)

W przypadku nakazu zakrywania ust inosa nie sposob przeprowadzi¢ testu
proporcjonalnosci bez odniesienia do nauk empirycznych, poniewaz wiedza medyczna,
szczeg6lnie w zakresie chordb zakaznych i ich zwalczania, nie jest wiedzg powszechng,
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lecz wysoce specjalistyczng. Wyniki §wiatowych badan naukowych, réwniez sprzed
2020 r., dotyczacych zakrywania ust i nosa jako srodka majacego ograniczy¢ emisje
choréb zakaznych zebrat dr nauk medycznych Piotr Witczak i opublikowat dnia 5
kwietnia 2021 r. pt. ,Powszechne maskowanie spoteczenstwa jest nieuzasadnione -
pietnascie argumentéw ipodsumowanie ponad 100 publikacji podwazajqcych
skutecznos¢ i bezpieczeristwo masek” .Publikacja ta zawiera dane z miedzynarodowych
osrodkéw naukowych, specjalistycznych czasopism, a takze dodatkowo wypowiedzi
Swiata nauki i ekspertéw zaréwno sprzed stanu epidemii COVID-19, jaki po 2020 r.

Z ww. publikacji wynika m.in., ze:

a) zgodnie z zasadami evidence-based medicine maski sa nieskuteczne, a
korzys¢ z ich noszenia jest zbyt mala, aby mogta zosta¢ wykryta przez
nauke

b) niemal wszystkie badania opublikowane przez CDC, New England Journal
of Medicine, Lancet, British Journal of Medicine, Nature i JAMAi wskazuja,
Ze noszenie masek wcelu zapobiegania transmisji wirusow jest
w najlepszym przypadku niejednoznaczne, a w najgorszym nieskuteczne;

c) Swiatowa Organizacja Zdrowia (WHO) iEuropejskie Centrum ds.
Zapobiegania iKontroli Choréb (ECDC) przyznaja, ze dowody na
skuteczno$¢ masek s niewystarczajace

d) ryzyko zgonu z powodu covid-19 nie uzasadnia noszenia masek

e) publikacje sugerujace skutecznos¢ noszenia masek sa mato wiarygodne

Przytoczone badania wskazuja, Ze noszenie masek jako Srodek ograniczajacy
rozprzestrzenianie sie chorob zakaznych (w tym COVID-19) nie znajduje oparcia we
wspotczesnej wiedzy naukowej, a dodatkowo istniejg dziesigtki badan wskazujace na
nieskuteczno$¢ takiej metody w walce zchorobami zakaznymi. W najlepszym
przypadku, jak wskazuje autor przytoczonych prac, skuteczno$¢ masek w zakresie
zapobiegania transmisji wiruséw uktadu oddechowego jest znikoma, a ponadto nie
istniejg zadne badania naukowe, ktdre z catg stanowczoscig i w sposob jednoznaczny
wskazywatyby na zasadnos$¢ noszenia masek w celu przerwania transmisji wirusow
uktadu oddechowego.

Tym samym, zgodnie z aktualng wiedza naukowa noszenie masek nie stanowi
skutecznego sSrodka w zakresie zatrzymania rozprzestrzeniania sie choroéb
zakaznych. Oznacza to, Zze powszechny obowigzek zakrywania ust i nosa nie
spelnia konstytucyjnego wymogu przydatnosci, ktéory stanowi nieodlaczny

*http://proremedium.pl/2021/04 /05 /maski-skuteczne-i-bezpieczne-klamstwo-powtorzone-tysiac-
razy-staje-sie-prawda/?fbclid=IwARO50F-
M1kIvxipTRdfUgpfMEwYcjYb6BurCL3bSmvvILxfMbxGh7BS2vcM, [dostep z dnia 17 lutego 2022 r.]

11



3

STOWARZYSZENIE PRAWNIKOW
GLOS WOLNOSCI

element zasady proporcjonalnosci wskazany w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Jak zostato wyzej wskazane zasada proporcjonalnosci wymaga réwniez zachowania
odpowiedniej proporcji miedzy korzysScig, ktora przynosza zastosowane S$rodki
a ciezarem natozonym na jednostke (zasada proporcjonalnosci sensu stricte). Oznacza
to konieczno$¢ udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy obowigzek zakrywania usti nosa
przynosi wiecej korzysci, niz strat. Z artykutu dr. nauk medycznych Piotra Witczaka pt.
,Powszechne maskowanie spoteczefistwa jest nieuzasadnione - pietnascie
argumentoéw i podsumowanie ponad 100 publikacji podwazajgcych skuteczno$¢ i
bezpieczenstwo masek” wynika, ze:

a) do zagrozen zwigzanych z zakrywaniem ust i nosa naleza m.in: dyskomfort
iirytacja, duszno$¢, zagrozenie ze strony wdychania irozprzestrzeniania
zanieczyszczen z maski (w tym wiokien i materiatu biologicznego), zwiekszone
ryzyko infekcji, wzrost wiremii i nasilenia infekcji, niedotlenienie, hiperkapnia,
zwiekszona kwasowos¢ i toksycznos¢, aktywacja leku i reakcji na stres, wzrost
poziomu hormonéw stresu, immunosupresja, zmeczenie, pogorszenie
zdolnos$ci poznawczych, zwiekszone ryzyko infekcji, depresja, wptyw na tetno,
stres termiczny, negatywny wplyw na parametry wysitkowe, negatywny wptyw
na podstawowe potrzeby psychologiczne jednostki, negatywny wptyw na
funkcje fizjologiczne gérnych drég oddechowych, stany zapalne, fatszywe
poczucie bezpieczenstwa, negatywne konsekwencje dla oséb z ubytkiem
stuchu, wieksze rozprzestrzenianie zanieczyszczonego powietrza (w masce
oddychamy czeSciej i glebiej), ryzyko wprowadzenia wirusa do organizmu
poprzez wielokrotne uzycie i niewtasciwe zdejmowanie masek, ekspozycja ptuc
na nanoczasteczki dwutlenku miedzi, wegla, grafenu, nanodiamentéw,
nanosrebra i dwutlenku tytanu;

b) maska moze zwiekszac ryzyko zarazenia sie COVID-19

c) nieprawidlowe noszenie masek zmniejsza ich skutecznos¢

Biorac pod uwage powyzsze skutki noszenia masek, obowiazek ich noszenia stoi
w sprzecznosci z zasada proporcjonalnosci sensu stricto. Skutki zdrowotne takiej
praktyki s3 dla czlowieka wyraznie negatywne, a ponadto noszenie masek
w sposOb nieprawidlowy, co czyni zdecydowana wiekszos$¢ spoteczenstwa
powoduje efekt odwrotny do zamierzonego, tj. zwieksza ryzyko zarazenia sie
chorobami zakaznymi, w tym COVID - 19.

Tym samym, nakaz zakrywania ust i nosa wprowadzony rozporzadzeniami Rady
wskazuje stoi w sprzecznosci z Konstytucyjng zasada proporcjonalnosci
wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
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3. Stosowanie przepisow o obowigzku zakrywania ust i nosa przez organy
$cigania i sady
Nakaz zakrywania ust i nosa obwarowany jest sankcja okreslong w art. 116a § 1a
Kodeksu wykroczen:

,Kto nie przestrzega zakazow, nakazdw, ograniczen lub obowiqzkéw okreslonych w
przepisach o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakazZnych u ludzi, podlega
karze grzywny albo karze nagany”.

Artykut 116a § 1a k.w. stanowi przepis blankietowy, bowiem nie zawiera on w sposéb
wyczerpujacy znamion czynu zabronionego, odsytajac do innych aktéw prawnych.

Jednoczes$nie, na mocy art. 178 ust. 1 Konstytucji RP sady obowigzane s3 do
kazdorazowego badania zgodnosci z Konstytucja RP przepiséw blankietowych. Sad
Najwyzszy w wyroku z dnia 16 marca 2021 r. sygn. akt Il KK 64/21 (OSNKW 2021 nr
4, poz. 18, str. 35) wyrazit nastepujace stanowisko:

,Przypisanie przez sqd czynu zabronionego, ktérego znamiona okreslajg tqcznie:
blankietowy przepis ustawy karnej oraz uzupetniajqce go przepisy innych aktéw
normatywnych, wymaga przeprowadzenia kontroli weryfikujqcej dopuszczalnos¢
normowania okreslonej materii uregulowaniami rangi podustawowej, zgodnoS¢ z
Konstytucjq RP tresci takich przepisow wypetniajgcych blankiet oraz zachowanie ram
upowaznienia do ich wydania, zamieszczonego w ustawie.(...) W wyroku z dnia 9 czerwca
20051, VKK41/05 (OSNKW 2005, z. 9, poz. 83), Sqd Najwyzszy stwierdzit, Ze: ,,Z art. 178
ust. 1 Konstytucji, ktory stanowi, ze "sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu sq
niezawisli i podlegajq tylko Konstytucji oraz ustawom", wynikajq dla sqdow uprawnienia
do samodzielnej oceny i ustalenia zgodnosci podustawowych aktéw normatywnych z
ustawami, przy rozpoznawaniu takzZe spraw karnych, a w razie stwierdzenia ich
niezgodnosci z ustawami, odmowy ich zastosowania w konkretnej sprawie.” (por. takze
np. wyroki Sqdu Najwyzszego: z dnia 24 czerwca 1993 r,, IIl KRN 100/93, OSNKW 1993,
2. 9-10, poz. 62; z dnia 4 grudnia 2001 r.,, VKKN 293/01)".

Réwniez Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze sady stosujac przepisy
blankietowe powinny zawsze bada¢, czy organ stanowiacy te przepisy dziatal na
podstawie i w granicach upowaznien ustawowych, tj. w sposob zgodny z Konstytucja
RP (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02-
OTK-A 2003/6/62).

W przypadku wniesienia przez oskarzyciela publicznego wniosku o ukaranie zachodzi
przestanka do umorzenia postepowania na podstawie art. 59 § 2wzw.zart. 5§ 1 pkt
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k.p.w. Jezeli postepowanie zostato juz wszczete, to powstaje przestanka do jego
umorzenia na podstawie art. 62 § 2 k.p.w. z uwagi na fakt, ze zachowanie obwinionego
opisane we wniosku o ukaranie nie zawiera znamion wykroczenia (art. 5 § 1 pkt 2
k.p.w.). Dokonanie czynu, ktory nie zawiera znamion wykroczenia po rozpoczeciu
przewodu sagdowego skutkuje wydaniem wyroku uniewinniajgcego (art. 62 § 3 k.p.w.
wzw. zart. 5 § 1 pkt 2 k.p.w.).

Z uwagi na razaca sprzecznosc¢ z Konstytucja RP nakazu zakrywania ust i nosa, a takze
orzecznictwo sadéw powszechnych odmawiajacych ukarania obwinionych na
podstawie obecnie obowigzujacych przepisow prawa, Policja po otrzymaniu
zawiadomienia o popeinienia wykroczenia powinna ograniczy¢ sie wylacznie do
czynnosci wyjasniajacych, o ktorym mowa w art. 54 § 1 k.p.w.

Sporzadzajacym niniejszg opinie znane sg réwniez orzeczenia prezentujacy poglad
przeciwny, mianowicie, ze art. 116a § 1 k.w. stanowi skuteczng podstawe do
egzekwowania nakazu zakrywania ust i nosa i wymierzania przez sady grzywny.
Jednakze wsréd takich orzeczen zaobserwowac¢ mozna jedng wspoélng ceche - brak
odniesienia sie w tre$ci wyroku do przepis6w Konstytucji RP.

Przyktadowo nalezy wskaza¢ na wyrok Sadu Rejonowego w Sopocie z dnia 20 kwietnia
2021 r, sygn. akt I W 3/21, gdzie sad w uzasadnieniu ograniczyt sie wytgcznie do
przytoczenia podstaw prawnych obowigzku zakrywania ust i nosa, dokonujgc prostego
aktu subsumcji i wymierzenia obwinionemu grzywny bez jakiegokolwiek odniesienia
sie do Konstytucji RP.

W tej samej linii orzeczniczej reprezentatywny jest rowniez wyrok Sagdu Okregowego
w Legnicy z dnia 30 wrzesSnia 2021 r,, sygn. akt [V Ka 463/21, w ktdrym sad raptem w
dwodch zdaniach odniést sie do zarzutéw o niezgodnos$ci rozporzadzenia Rady
Ministrow z art. 92 Konstytucji RP i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP: ,,Chybione sq zarzuty
naruszenia art. 31 ust. 3 oraz art. 92 ust. 1 Konstytucji. W obliczu dramatycznych skutkow
epidemii COVID-19 oraz jej dalszej eskalacji, nalezy przyjqé, Zze obowiqzek zakrywania
ust. i nosa wprowadzony zostat do porzqdku prawnego z zachowaniem minimalnych
standardow konstytucyjnych i powinien by¢ tym samym respektowany i egzekwowany”.

Z powyzszego uzasadnienia wyroku wynika, ze faktycznym powodem takiej oceny sadu
sa ,dramatyczne skutki epidemii”, a nie przepisy Konstytucji RP, ktora sad interpretuje
poprzez pryzmat COVID-19. Rzeczpospolita Polska jest panstwem prawa (art. 2
Konstytucji RP), dlatego wszelka dziatalno$¢ prawotwdércza wtadzy publicznej nalezy
ocenia¢ z perspektywy jej zgodnosci z ustawa zasadniczg, w oderwaniu od biezacej
polityki. Przyjecie przeciwnego pogladu nieuchronnie prowadzi do zaprzeczenia idei
panstwa prawa.
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Sad Najwyzszy rowniez zakwestionowal przyznanie wtadzy publicznej faktycznego
prawa do naruszania Konstytucji RP w imie walki z COVID-19:

»Potrzeba chwili i nawet najlepsze intencje czy troska o wspdlne zdrowie nie autoryzuje

wtadzy do bezprawnego wprowadzania zakazoéw i zqdania ich egzekwowania.
Zaniechanie wprowadzenia ktéregos ze standw nadzwyczajnych przewidzianych w
Konstytucji RP tym bardziej przemawiato za tym, iz zdaniem Rady Ministréw zwykte
srodki konstytucyjne byty w zupetnosci wystarczajqce i nic nie usprawiedliwiato proby
stanowienia prawa represyjnego w sposob, w jaki nastgpito to na gruncie
rozporzqdzenia z 9 pazdziernika 2020 r.” - wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 10 czerwca
2021 r., w sprawie o sygn. akt [ KK 56/21.

V. Whnioski

Zarowno u.z.z.z., jak i rozporzadzenia Rady Ministrow w zaKkresie powszechnego
obowiazku zakrywania ust i nosa stoja w sprzecznosci z Konstytucja RP.

Po pierwsze art. 46b pkt 13 u.z.z.z. jako przepis blankietowy nie spetnia wymogéw z
art. 92 Konstytucji RP koniecznych przy tworzeniu podstaw prawnych do wydania
rozporzadzenia. Ponadto, ten przepis upowaznia Rade Ministrow do uregulowania w
sposob kompleksowy materii ustawowej, do ktorej nalezy obowigzek zakrywania ust i
nosa, co na gruncie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (zasady wytacznos$ci ustawy) jest
niedopuszczalne.

Ten sam zarzut dotyczy rozporzadzenia Rady Ministrow normujgcego materie
ustawowa, co powoduje jego sprzecznosc z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Niezaleznie od niekonstytucyjnosci art. 46b pkt 13 u.z.z.z., Rozporzadzenie Rady
Ministrow wykracza ponad upowaznienie ustawowe poprzez wprowadzenie stanu
epidemii na terenie catosci RP, podczas, gdy art. 46a pkt 1 mdéwi jedynie o danym
obszarze, co pocigga za sobg brak mozliwosci stosowania rozwigzan z art. 46b pkt 13
na podstawie art. 46a pkt 2 na terenie catosci RP.

Skoro ustawodawca nie wprowadzit stanu wyjatkowego, o ktorym mowa w art. 228
Konstytucji RP, to znaczy, ze moze stosowac jedynie zwykte srodki konstytucyjne, bez
dodatkowego ograniczania praw i wolnosci obywatelskich.

Nakaz zakrywania ust i nosa nie spetnia konstytucyjnego testu proporcjonalnosci z art.
31 ust. 3 Konstytucji RP pod wzgledem zasady przydatnosci oraz zasady
proporcjonalnosci. Zgodnie z aktualng wiedza naukowa zakrywanie ust i nosa
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maskami nie stanowi skutecznego S$Srodka w zakresie zatrzymania
rozprzestrzeniania sie chordéb zakaznych, wtym COVID 19, anajlepszym
wypadku skutecznos¢ ta jest nikla lub dyskusyjna. Nauka ma takze powazne
watpliwosci, czy osoby niewykazujace objawéw choroby moga zarazac¢ innych, co
powoduje, ze powszechny obowigzek zakrywania ust i nosa nie moze wypelnic
celu zaloZzonego przez ustawodawce. ROwnoczes$nie, zakrywanie ust i nosa
powoduje szereg negatywnych skutkéw zdrowotnych, opisanych w najnowszych
badaniach naukowych, co powoduje brak odpowiedniej proporcji miedzy korzyscig,
ktdra przynosza zastosowane Srodki a ciezarem natozonym na jednostke.
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