Sygn. akt Il KK 167/21

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 12 maja 2021 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Wiestaw Kozielewicz (przewodniczgcy)
SSN Antoni Bojanczyk (sprawozdawca)
SSN Marek Motuk

Protokolant Klaudia Binienda

w sprawie A. G.,

skazanego z art. 54 kw. w zw. z § 5 rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 31
marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw
w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 566)

po rozpoznaniu w dniu 12 maja 2021 r. w Izbie Karnej,

na posiedzeniu bez udziatu stron (art. 535 § 5 k.p.k.),

kasacji wniesionej na korzys¢ skazanego przez Rzecznika Praw Obywatelskich

od wyroku Sgdu Rejonowego w R.

z dnia 14 lipca 2020 r., sygn. I W (...),

1. uchyla zaskarzony wyrok i uniewinnia A. G. od popetnienia
przypisanego mu wykroczenia,

2. kosztami sadowymi postepowania kasacyjnego obcigza
Skarb Panstwa.

UZASADNIENIE



Sad Rejonowy w R. wyrokiem nakazowym z dnia 14 lipca 2020 r., sygn. Il W
(...), uznat A. G. za winnego popetnienia wykroczenia z art. 54 kw.wzw.z§ 5
rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu
epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 566) i za to skazat go na kare grzywny w wysokosci
200 ztotych oraz zwolnit od optaty i obowigzku zwrotu zryczattowanych wydatkéw
postepowania.

Powyzsze orzeczenie nie zostato zaskarzone i stato sie prawomocne w dniu
21 sierpnia 2020 r.

Kasacje od powotanego wyroku na postawie art. 110 § 1 k.p.w. wywiddt
Rzecznik Praw Obywatelskich i zaskarzyt to orzeczenie w catosci na korzys¢
skazanego A. G. zarzucajgc: ,razgce i majgce istotny wptyw na jego tresé
naruszenie prawa materialnego, tj. art. 54 k.w. w zw. z § 5 rozporzgdzenia Rady
Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz.
566), poprzez niewtasciwe jego zastosowanie w sytuacji, gdy czyn przypisany A.G.
nie wyczerpywat znamion tego wykroczenia.”.

We wnioskach koncowych skarzgcy wniost o uchylenie zaskarzonego
wyroku nakazowego Sadu Rejonowego w R. z dnia 14 lipca 2020 r., sygn. I W (...)

i uniewinnienie A.G. od popetnienia przypisanego mu wykroczenia.

Sad Najwyzszy zwazyl, co nastepuje.

Kasacja Rzecznika Praw Obywatelskich okazata sie zasadna w stopniu
oczywistym, co uzasadniato jej rozpoznanie i uwzglednienie na posiedzeniu w
trybie przewidzianym w przepisie art. 535 § 5 k.p.k.

Zaczg¢ wypada od zwrocenia uwagi na to, ze nie moze ulega¢ watpliwosci
ani potrzeba, ani dopuszczalnos¢ postugiwania sie przez ustawodawce w obszarze
prawa wykroczen przepisami o charakterze blankietowym. Jak wiadomo, przy
stosowaniu tych przepisdéw warunkiem przypisania odpowiedzialno$ci i ukarania za
wykroczenie jest naruszenie przez sprawce takze i n n 'y ¢ h przepiséw

wspotksztattujgcych znamiona wykroczenia, w tym rowniez przepisow nizszego



rzedu. Operowanie przez ustawodawce technikg regulacji blankietowej na gruncie
prawa represyjnego podyktowane jest réznorodnymi wzgledami o charakterze
kryminalno-politycznym. Mozna wskaza¢ w tym zakresie zaréwno na duzg iloscig
przepisow z innych dziedzin prawa, ktérych inkorporowanie w sposob zupetny do
ustawy wykroczeniowej jest w praktyce niemozliwe do przeprowadzenia, czestymi
zmianami tych przepisow (nierzadko chodzi tu o przepisy majgce charakter
administracyjny) czy istnieniem ukfadéw, w ktoérych warstwa normatywna, do ktérej
nawigzujg przepisy blankietowe ulega zbyt szybkim zmianom w zwigzku z
koniecznos$cig adekwatnego, elastycznego reagowania przez organy wtadzy
publicznej na nagle zmieniajgce sie uktady faktyczne poprzez wydawanie
odpowiednich aktéw wykonawczych. Od czasu odzyskania niepodlegtosci ani na
gruncie penalnych ustaw dzielnicowych przejetych tymczasowo do polskiego
porzadku prawnego, ani na gruncie nowego, ujednoliconego prawa polskiego
wykroczen (kodyfikacja prawa penalnego roku 1932) ani doktryna, ani orzecznictwo
nie kwestionowato tego, ze operowanie przez ustawodawce przepisami
blankietowymi na gruncie prawa wykroczen jest dopuszczalne. Obwarowywano
jednak mozliwosci przypisania odpowiedzialnosci za wykroczenie blankietowe
wymaganiem, by sad kazdorazowo rozwazyt i ustalit, ze czyn zarzucony
oskarzonemu jest zabroniony przez obowigzujgce w czasie popetnienia i
wyrokowania przepisy, wydane przez wtasciwg wtadze (por. m. in.: orzeczenia
Sadu Najwyzszego z 10 listopada 1920 r., Akta nr. 2152/1022, Zbiér Urzedowy
orzeczen Sadu Najwyzszego (Izba Karna), dalej — ZU OSN (IK), poz. 259/1922 i
30 kwietnia 1925 r., sygn. Il K 467/25, ZU OSN (IK) poz. 95/1925).

Co do tego, ze przepis § 5 rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 31 marca
2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazoéw w
zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz. U. 2020 poz. 566) - dalej cyt. jako:
Rozporzgdzenie w sprawie ograniczen, nakazéw i zakazéw w stanie epidemii, ktéry
ustanawiat epizodycznie w okresie od dnia 1 kwietnia 2020 r. do dnia 11 kwietnia
2020 r. zakaz przemieszczania sie osOb przebywajgcych na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej (wyjatki w pkt 1-5) jest przepisem wydanym formalnie we
wiasciwym trybie przez upowazniony do tego organ na podstawie ustawy z dnia 5

grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u



ludzi (t.j.: Dz.U. z 2020 r., poz. 1845 ze zm._ dalej cyt. jako: ustawa o zapobieganiu
zakazen i choréb zakaznych u ludzi, nie moze by¢ watpliwosci (por. delegacje
ustawowg dla Rady Ministréw okreslong w przepisach art. art. 46a i 46b pkt 1-6 i 8-
12 ustawy). Warunek f o r m a | n y, o ktdrym mowa w art. 54 k.w. (czy jest to
przepis wydany z upowaznienia majgcego charakter ustawowy) jest zatem
niewatpliwie spetniony. Powstaje jednak pytanie czy od stronymaterialnej
mozna potraktowac ten przepis jako uzupetniajgcy i dookreslajgcy zrebowe
znamiona okreslone w wykroczeniu blankietowym stypizowanym w przepisie art. 54
k.w. i uzna¢ naruszenie tego przepisu jako aktualizujgce kwestie odpowiedzialnosci
wykroczeniowej przewidzianej w art. 54 k.w. Nie kazdy wszak przepis aktu nizszej
rangi (aktu wykonawczego) moze dopetniac przepis blankietowy art. 54 k.w.
Wytgcznie o k r e S | o n a kategoria przepiséw moze dopetni¢ blankiet z art. 54
k.w. i stanowi¢ podstawe dla przypisania odpowiedzialnosci wykroczeniowej w
oparciu o przepis art. 54 k.w. Odpowiedz na to pytanie zalezy od ustalenia, czy § 5
Rozporzgdzenia w sprawie ograniczen, nakazéw i zakazéw w stanie epidemii
stanowi przepis ,porz g d k o wy”, o ktbrym mowa art. 54 k.w.

Trzeba powiedzie¢, ze wyktadnia literalna nie pozwala na udzielenie
satysfakcjonujgcej odpowiedzi na to pytanie. Samo bowiem ,przemieszczanie” sie,
o ktérym mowa w Rozporzgdzeniu w sprawie ograniczen, nakazéw i zakazow w
stanie epidemii po okreslonym obszarze (w tym przypadku — przemieszczanie sie
po obszarze Rzeczypospolitej Polskiej), niewatpliwie zawiera w sobie moment
pozwalajgcy na uznanie takiego zachowania za ,zachowanie sie w miejscach
publicznych”, o ktdrym mowa w przepisie art. 54 k.w. W tym przypadku zachowanie
to przybiera postac przemieszczania sie, ktore z reguty bedzie nastepowato w
miejscach publicznych z uwagi na sposéb okreslenia obszaru tego
przemieszczania przez organ wykonawczy. Rzecz sprowadza sie wiec do ustalenia,
czy Rozporzgdzenie w sprawie ograniczen, nakazéw i zakazéw w stanie epidemii
jest aktem, ktory zawiera przepisy o charakterze ,porzgdkowym” w rozumieniu
Kodeksu wykroczenh. Na to pytanie trzeba udzieli¢ — przy odwotaniu sie do
wyktadni systemowej — odpowiedzi negatywne;j.

Na sprawe nalezy spojrze¢ nie tylko przez pryzmat znamienia uzytego w art.

54 k.w. (,przepisy porzadkowe o zachowaniu sie w miejscach publicznych”).



Kluczem do ustalenia, czy okreslony akt normatywny moze stanowi¢ uzupetnienie
blankietu z art. 54 k.w. jest spojrzenie na cate zagadnienie z perspektywy dobra
prawnego stanowigcego — z jednej strony — przedmiot ochrony przepiséw
Rozdziatu VIl Kodeksu wykroczen (,porzadek i spokdj publiczny”), z drugiej zas —
z adekwatnym uwzglednieniem materii stanowigcej przedmiot regulacji w akcie
wykonawczym. Nie moze by¢ bowiem watpliwosci co do tego, ze ten ostatni akt
normatywny (jesli ma wspoéttworzy¢ podstawe odpowiedzialnosci wykroczeniowej
na zasadzie uzupetnienia blankietu wprowadzonego przez ustawodawce do
Kodeksu wykroczen) musi by¢ Scisle skorelowany z rodzajowym przedmiotem
ochrony danej jednostki systemowej Kodeksu wykroczen: w tym przypadku z
ochrong dobra prawnego w postaci porzadku i spokoju publicznego. Jest wszak
rzeczg bezdyskusyjna, ze nie wszystkie przepisy porzgdkowe mozna podciggngc
pod blankiet przepisu art. 54 k.w. oraz pod pojecie ,wydanych z upowaznienia
ustawy przepiséw porzgdkowych o zachowaniu sie w miejscach publicznych”.
Chodzi tu wytgcznie o te przepisy ,porzgdkowe”, co do ktérych nie ma watpliwosci,
ze ich wyrazng funkcjg jest ochrona porzadku i spokoju publicznego, nie zas innych
débr prawnych, w tym — takze — ewentualnie korzystajgcych z karnoprawnej
ochrony przewidzianej przez przepisy pomieszczone w innych rozdziatach Czesci
szczegolnej Kodeksu wykroczen. Jak bowiem przyjmuje sie w orzecznictwie
najwyzszej instancji sgdowej cyt.:,w razie naruszenia przepisow, ktére majg inny
przedmiot ochrony [niz porzgdek publiczny], nie jest mozliwe zastosowanie
unormowania z art. 54 k.w.” (tak wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 26 marca 2021 r.,
sygn. Il KK 40/21, nie publ.). Dokonanie ustalen, o ktérych mowa wyzej, nie jest
mozliwe w izolacji i bez doktadnej analizy aktu ,macierzystego”, tj. od ustawy
zawierajgcej delegacje dla organu do wydania okreslonego aktu wykonawczego i
ustalenia ratio tego aktu normatywnego, w szczegolnosci za$ tego, jakie dobro
prawne jest przedmiotem ustawy ramowej na podstawie ktérej wydawane sg akty
wykonawcze.

Zasadniczg sprawg jest proba dokonania ustalen odnoszgcych sie do tego,
co ustawodawca rozumie pod pojeciem ,porzgdku publicznego”. Nie bedzie
wiekszej przesady w twierdzeniu, ze ,porzadek prawny” jako okreslenie dobra

prawnego (trzeba pamietac, ze pojeciem tym operuje rowniez powszechne prawo



karne — Kodeks karny, zapewne w identycznym sensie, jesli uwzgledni sie
chronologie prac legislacyjnych) nalezy do najbardziej mglistych i mato
precyzyjnych w obszarze prawa penalnego, tym samym charakteryzujgc sie
wyraznie ograniczonym walorem praktycznym, jako punkt oparcia przy wyktadni
przepisow penalnych — szczegdlnie zas przy wyktadni przepisu art. 54 k.w., ktéry
nie precyzuje tego, jakie przepisy majg charakter ,porzgdkowy” (tj. jakie przepisy
majg na celu ochrone porzgdku publicznego).

Nie sposob oprzec sie wrazeniu, ze wprowadzenie do systemu prawa
penalnego dobra prawnie chronionego w postaci porzgdku prawnego od samego
poczatku dotkniete byto nieusuwalng wadg konstrukcyjng, ktora rychto
doprowadzita do traktowania tej figury normatywnej w kategoriach malum
necesssarium, pojecia, ktorego istnienie w prawie jest niezbedne z uwagi na
trudnosci w stworzeniu wyczerpujgcego katalogu débr prawnych o jasno
zarysowanych granicach, jednak jego precyzyjne zdefiniowanie uchyla sie spod
jakichkolwiek préb. Juz u zarania prac nad nowa, unifikacyjng ustawg materialnego
prawa wykroczen data znac o sobie niekonsekwencja w operowaniu tym pojeciem,
Swiadczgca o tym, ze twércy Prawa wykroczen z 1932 r. (Projekt przygotowawczy
ustawy o wykroczeniach przyjety przez Podkomisje przygotowawczg Sekcji Prawa
Karnego Komisji Kodyfikacyjnej R.P. z uzasadnieniem [referent E. St. Rappaport,
koreferent A. Mogilnicki], Warszawa 1929-1930, s. 14-15) chyba nie do konca byl
w stanie ustali¢ funkcje tego pojecia dla (i w) projektowanej ustawy(-ie). Z jednej
bowiem strony wprowadzajg do tekstu projektu ustawy o0 s 0 b n y rozdziat
poswiecony ochronie wtasnie porzgdkowi publicznemu (w projekcie Prawa
wykroczen Rozdziat IV — Wykroczenia przeciwko porzgdkowi publicznemu), z
drugiej zas potraktowali porzgdek prawny jako o g 6 | n y przedmiot ochrony
wszystkic hprzepisow wykroczeniowych ujetych w kodyfikacji
wykroczeniowej (0 czym wyraznie $wiadczg nastepujgce fragmenty uzasadnienia:
.l...] odpowiednie kodyfikacyjne wyodrebnienie kilkudziesieciu przepiséw karzgcych,
o charakterze wykroczen ogolnych przeciwko porzgdkowi publicznemu [...]"; cele
zas$ odrebnej ustawy wykroczeniowej definiowano w kontekscie nastepujgcej uwagi:

,Konieczne jest przeciez, aby to szare codzienne zycie, zwtaszcza w wielkich



Srodowiskach miejskich, uktadato sie w ramy sprawnego biegu, aby umozliwiato
ono zabezpieczenie owego ogolnego porzadku publicznego [...]").

Podobne problemy ze scistym zdefiniowaniem porzadku publicznego i jego
zdecydowanie zbyt szerokim charakterem miat takze projekt kodeksu karnego z
1932 r. Uzasadnienie projektu kodeksu dostrzegato, ze pojecie to ma tak
rozciggliwie kontury, ze mozna je odnies¢ do wszystkich innych przestepstw
stypizowanych w ustawie karnej i w zwigzku z tym najlepiej nadaje sie do spiecia
klamrg tych typéw czyndéw zabronionych, ktérym nie jest fatwo przypisa¢ wyrazny
przedmiot ochrony: ,grupa przestepstw przeciwko porzgdkowi publicznemu
obejmuje w Projekcie szereg stanéw faktycznych bardzo rozmaitych, a tgczacych
sie ze sobg tylko ogolng cechg skierowania dziatan przestepnych przeciwko
interesowi fadu spotecznego. Mozna [...] powiedzie¢, ze i w innych rozdziatach
przedewszystkiem gtéwnym przedmiotem ochrony jest fad publiczny. W tamtych
jednak rozdziatach mamy do czynienia ze Scislejszym sprecyzowaniem tej lub innej
dziedziny organizacji zycia zbiorowego, ktéra przez zamach przestepnym zastaje
dotknigeta. W rozdziale XXIV [Przestepstwa przeciwko porzgdkowi publicznemu]
zgrupowano takie stany faktyczne, ktére z jakiegokolwiek powodu nie nadawaty sie
do umieszczenia w innych rozdziatach. Stgd wynika pewna przypadkowosé¢ w
ugrupowaniu przestepstw i pewna rozbieznos¢ materyj, zawartych w rozdziale
XXIV” (Projekt kodeksu karnego [...] uzasadnienie czes$ci szczegolnej, Komisja
Kodyfikacyjna R.P., t. V, z. 4, Warszawa 1930, s. 80).

Zaprezentowana po trzech dekadach obowigzywania regulacji karnych
nawigzujgcych do ochrony porzadku publicznego drobiazgowa analiza pojecia
porzadku publicznego (Lech Falandysz, Wykroczenia zaktdécenia porzgdku
publicznego lub wywotania zgorszenia w stanie nietrzezwosci, Warszawa 1968) nie
tylko potwierdzata, ale zdecydowanie pogtebita zasadnicze watpliwosci co do
mozliwosci precyzyjnego zdefiniowania dobra prawnego i jego adekwatnosci do
stawianych prawu represyjnemu wymogow scistosci terminologicznej. Pisze
Falandysz w kontekscie zarowno przepisow karnych, jak i wykroczeniowych
odwotujgcych sie do tej figury normatywnej: ,decydujgca o uzytecznosci pojecia
[porzadku publicznego] i zwigzana z jego nieokreslono$cig ‘funkcjonalnos$é’ na

gruncie prawa karnego wywota¢ musi zastrzezenia, gdyz pozostaje w sprzecznosci



z wiasciwym rozumieniem zasady nullum crimen, nulla poena sine lege”. | dale;:
»Skoro funkcja [porzgdku publicznego] polega¢ ma na potgczeniu réznych
przestepstw wspolng grupowg podstawg, zakres pojecia staje sie niezmiernie
szeroki, a tres¢ niejasna i uboga.” (tamze, s. 25-26).

Ten mato optymistyczny stan nie ulegt zadnym zmianom po uptywie
kolejnych kilkudziesieciu lat od ukazania sie pracy L. Falandysza — jurysprudencji
nie udato sie dokona¢ zadnego postepu i przeprowadzi¢ ustalen umozliwiajgcych
bardziej precyzyjne zarysowanie konturéw porzgdku publicznego, o czym mogg
Swiadczy¢ nastepujgce wypowiedzi doktryny z przetomu wiekdéw. ,Porzadek prawny
traktowany jako dobro prawne nie daje jasnego wyobrazenia o wartosci, ktora sie
pod tg nazwg kryje” (M. Cieslak, Prawo karne, Warszawa 1994, s. 277); ,Pojecie to
nie jest jednoznaczne a w doktrynie i orzecznictwie przypisuje sie im rézne
znaczenia [...] porzadek publiczny narusza nie tylko popetnienie wykroczen
okreslonych w rozdziale VIII, ale takze licznych wykroczen zawartych w innych
rozdziatach kodeksu wykroczen lub i przepisach ustaw szczegolnych. Tyle tylko, ze
w mysI| stanowiska ustawy inne dobra prawne, wskazywane z reguty w tytutach
rozdziatow lub w nazwach ustaw szczegolnych, sg gtdownymi przedmiotami ochrony,
a porzadek publiczny [...] wystepuje jako dalszy, a wiec uboczny przedmiot ochrony”
(A. Gubinski [w:] T. Grzegorczyk i A. Gubinski, Prawo wykroczen, Warszawa 1996,
s. 211); ,Przez pojecie porzadku publicznego rozumie sie uporzgdkowany
odpowiednimi przepisami, wolny od zaktdcen bieg zycia zbiorowego” (A. Marek
(Prawo wykroczen (materialne i procesowe), Warszawa 2004, s. 118).

Wyrazem dalece idgcego pesymizmu co do uzyteczno$ci definicyjnej oraz
wartosci porzadku publicznego jako figury normatywnej prawa karnego jest
wreszcie stanowisko projektodawcéw obowigzujgcego dzis Kodeksu karnego,
ktorzy objasniajgc funkcje i charakter prawny rozdziatu poswieconego
przestepstwom przeciwko porzgdkowi publicznemu z pewng bezradnoscig
skonstatowali wprost, ze cyt. ,w rozdziale tym, podobnie jak w k.k., znalazty sie
przestepstwa, ktore trudno jest przyporzgdkowac ze wzgledu na przedmiot ochrony
do innych rozdziatéw. Jest to wiec rozdziat zawierajgcy ‘inne przestepstwa’”
(Komisja ds. Reformy Prawa Karnego. Uzasadnienie do projektu Kodeksu karnego,

wkfadka do zeszytu 3/1994 ,Panstwa i Prawa”, s. 81). Nie bez racji wreszcie



wskazuje sie — akcentujgc trudnosci definicyjne i konieczno$¢ intuicyjnego
rozumienia terminu — na to, ze porzadek publiczny moze by¢ traktowany jako
nadrzedne czy meta-dobro prawne, obejmujgce wszystkie inne rodzaje débr
prawnych (,[...] szerokie rozumienie porzgdku publicznego wskazuje w rozumieniu
prawa karnego na to, iz kazdy czyn zabroniony ten ogolny porzgdek narusza”, T.
Bojarski, Prawo wykroczen. Zarys wyktadu, Warszawa 2003, s. 150).

Trudne, a nawet wrecz niemozliwe do jednoznacznego zdefiniowania dobro
prawne, wymienione w Rozdziatach VIII Kodeksu wykroczen i XXXII Kodeksu
karnego odznacza sie tak dalece posunietg nieuchwytnoscig i rozciggliwoscig
normatywng, ze — jak przekonujg powyzsze wypowiedzi kodyfikatoréw i doktryny
— pozwala ono na swobodne umieszczenie w tych czesciach kodeksow
represyjnych przepiséw nie pasujgcych do innych jednostek redakcyjnych,
grupujacych przestepstwa zorientowane przede wszystkim na ochrone dobr
prawnych o zdecydowanie bardziej sprecyzowanych konturach normatywnych.
Wskazuje sie na to nie bez racji w doktrynie, stusznie podkreslajgc (na gruncie
Kodeksu karnego), ze ,jezeli przez porzadek publiczny rozumiec pewien fad i
spokdj panujgcy w miejscach publicznych, to tak okreslone dobro jest przedmiotem
ochrony art. 254-257 k.k. i 260-261 k.k. [pozostate zas przepisy z tego rozdziatu]
tgczy nie wspdélny przedmiot ochrony, lecz fakt, ze nie pasowaty one zadnego z
poprzednich rozdziatow czesci szczegolnej” (L. Gardocki, Prawo karne, Warszawa,
S. 290-291), W powyzszej obserwacji moze jednak tkwi¢ klucz do odpowiedzi na
nurtujgce tu pytanie o mozliwosc¢ zakwalifikowania przepisu § 5 rozporzadzenia w
sprawie ograniczen, nakazoéw i zakazéw w stanie epidemii jako przepisu
uzupetniajgcego blankiet z art. 54 k.w.

Odwotywanie sie wiec do rodzajowego przedmiotu ochrony wskazanego w
intytulacji Rozdziatu VIl Kodeksu wykroczen jako punktu odniesienia dla ustalenia,
czy dane przepisy okreslonego aktu wykonawczego sg zorientowane na ochrone
porzadku prawnego i — w konsekwencji — moga by¢ wtgczone do konstrukcji
znamion wykroczenia typu blankietowego, o ktérym mowa w przepisie art. 54 k.w.
przez uznanie, ze in concreto chodzi o przepisy (,porzadkowe”) zorientowane na
ochrone porzadku publicznego i staé sie podstawg przypisania sprawcy

odpowiedzialnosci wykroczeniowej oraz jego ukarania, nalezy traktowac z daleko
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idgca wstrzemiezliwoscia, jako wysoce niepewng metode wyktadni. Z uwagi
bowiem na immanentng mglistos¢ definicyjng tego dobra prawnego nader tatwo o
kwalifikacje danego aktu normatywnego, jako majgcego na celu zagwarantowanie
(szeroko rozumianego) porzadku publicznego. Jest to zatem nader utomny
instrument interpretacyjny w procesie konstruowania znamion przepisu
stanowigcego punkt oparcia dla przyjecia odpowiedzialnosci o charakterze
penalnym. Wydaje sie zatem, ze w razie ujawnienia sie zasadniczych watpliwosci
co do tego, czy dany akt wykonawczy mozna potraktowac jako podporzadkowany
przede wszystkim ochronie porzgdku publicznego (a tak jest w przypadku
rozporzgdzenie w sprawie ograniczen, nakazéw i zakazéw w stanie epidemii)
nalezy w pierwszej kolejnosci podjg¢ prébe zidentyfikowania istnienia
ewentualnego innego (gtdwnego) dobra prawnego, ktére ma by¢ przezen chronione.
Analiza przedmiotowa przepiséw ustawy o zapobieganiu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi, na podstawie ktorej zostato wydane Rozporzgdzenie w sprawie
ograniczen, nakazéw i zakazéw w stanie epidemii prowadzi do bezspornego
whniosku, ze nie tylko sama ustawa ramowa, ale takze akt wykonawczy wydany na
podstawie zawartego w niej upowaznienia ustawowego sg zorientowane
bezposrednio naochronezdrowialubzdrowia publicznego(por.
w tym zakresie rozwazania na s. 8-10 uzasadnienia wyroku Sadu Najwyzszego z
dnia 26 marca 2021 r., sygn. Il KK 40/21). Zatem to wtasnie to dobro prawne
wysuwa sie na plan pierwszy jako gtowny przedmiot regulacji, zarébwno ustawy o
zapobieganiu zakazen i choréb zakaznych u ludzi jak i wydanego na podstawie tej
ustawy Rozporzgdzenia w sprawie ograniczen, nakazéw i zakazéw w stanie
epidemii i — jednoczesnie — wyraznie sprzeciwia sie potraktowaniu przepiséw
rozporzgdzenia jako przepisow ,porzgdkowych”, majgcych na celu
zagwarantowanie dobra prawnego stanowigcego przedmiot ochrony Rozdziatu VIII
Kodeksu wykroczen, skoro Kodeks wykroczen zawiera odrebng jednostke
systemowa, nakierowang wyraznie na ochrone gtbwnego przedmiotu ochrony obu
tych aktéw normatywnych, tj. zdrowia (Rozdziat XllIl). Nie jest wiec porzgdek
publiczny pryncypalnym przedmiotem ochrony przepisow ani ustawy o
zapobieganiu zakazenh i choréb zakaznych u ludzi, ani Rozporzgdzenia w sprawie

ograniczen, nakazéw i zakazéw w stanie epidemii. Mégtby on by¢ dobrem
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chronionym prawnie, gdyby zachowanie ,godzito w ten porzadek i nic wiecej, a wiec
gdy porzadek rzeczywiscie [stawatby sie] wartoscig samodzielng, a nie potgczong z
jakas inng” (T. Bojarski, tamze).

Skoro sama ustawa szczegodlna (ustawa o zapobieganiu zakazen i chorob
zakaznych u ludzi) nie przewidziata (zob. Rozdziat 9 ustawy) w sposéb wyrazny
odpowiedzialnosci (ani karnej, ani wykroczeniowej) za naruszenie zakazow
okreslonych w § 5 Rozporzgdzenia w sprawie ograniczen, nakazow i zakazéw w
stanie epidemii, to ewentualnych podstaw dla tego typu odpowiedzialnosci
nalezatoby poszukiwac wsrod przepiséw Kodeksu wykroczenh przewidujgcych
ochrone zdrowia (Rozdziat Xlll). Przepis taki mogtby nawigzywa¢ — na przyktad —
do wykraczania czy naruszania przez sprawce przepiséw o zapobieganiu choréb (w
tym choréb zakaznych) lub ich zwalczaniu, a to nie pozostawiatoby wéwczas
zadnych watpliwosci co do tego, ze réwniez naruszenie przepisu § 5
Rozporzgdzenia w sprawie ograniczen, nakazéw i zakazéw w stanie epidemii
mogtoby ewentualnie stanowi¢ podstawe pociggniecia sprawcy naruszenia do
odpowiedzialnosci wykroczeniowe;j.

W rzeczy samej: taki wtasnie stan prawny obowigzywat onegdaj w Polsce.
Na gruncie dawnego Kodeksu karnego rosyjskiego (utrzymanego w mocy na
terenie bytego zaboru rosyjskiego przed przeprowadzeniem prac kodyfikacyjnych i
wprowadzeniem unitarnej, powszechnej kodyfikacji polskiego prawa karnego w
roku 1932) szeroko pojete prawo karne przewidywato mechanizm
odpowiedzialnosci karnej za zachowania sprzyjajgce szerzeniu sie choréb
zakaznych oparty wtasnie na przepisach o charakterze blankietowym. | tak art. 207
Kodeksu karnego obowigzujgcego tymczasowo w Rzeczypospolitej Polskiej na
ziemiach b. zaboru rosyjskiego przewidywat: (1) Winny niezachowania wydanych w
drodze ustawy lub rozporzgdzenia przepisow, dotyczgcych sSrodkéw
zabezpieczenia zdrowia powszechnego ulegnie karze aresztu do trzech miesiecy
lub grzywny do dwunastu tysiecy marek polskich, (2) Jezeli niezachowanie
przepisow dotyczyc bedzie Srodkow zabezpieczenia zdrowia publicznego od
chorob zakaznych, winny ulegnie karze aresztu lub grzywny do dwudziestu tysiecy
marek polskich, (3) Jezeli niezachowanie przepisow nastgpi w miejscowosci na

ktorg rozciggnieto trybem, przez ustawe przepisanym, moc przepisow wyjgtkowych,
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wydanych na wypadek lub podczas ukazania sie chorob zakaznych, zaliczonych
przez ustawe do wyjgtkowo niebezpiecznych, winny pogwatcenia przepisow
powyzszych, jezeli nie ustalono innej odpowiedzialnoSci za ich niewykonanie,
ulegnie karze: wiezienia na czas jednego roku do szeSciu lat lub wiezienia na czas
jednego roku (szerzej o relacji tych norm do przepisu karnego ustawy szczegdlnej,
tj. art. 25 ustawy z dnia 25 lipca 1919 r. w przedmiocie zwalczania choréb
zakaznych, Dz.U. N. 67, poz. 402 zob. W. Makowski, Kodeks karny obowigzujgcy
tymczasowo w Rzeczypospolitej Polskiej na ziemiach b. zaboru rosyjskiego,
Warszawa 1921, s. 277-278). Takze na gruncie rozporzadzenia Prezydenta RP z
dnia 11 lipca 1932 r. — Prawo o0 wykroczeniach (Dz.U. RP Nr 60, poz. 572 ze zm.),
przepis art. 51 Prawa wykroczen przewidywat odpowiedzialno$¢ za wykraczanie
przez sprawce przeciwko przepisom o zapobieganiu chordb lub ich zwalczaniu, zas
przedstawiciele doktryny nie mieli watpliwosci co do tego, ze blankiet mdgt zostac
uzupetniony przez przepisy ustawy z dnia 21 lutego 1935 r. o zapobieganiu
chorobom zakaznym i ich zwalczaniu (Dz.U. nr 27, poz. 198 ze zm.) oraz wydanych
na podstawie tej ustawy rozporzgdzen (M. Siewierski, Kodeks karny i prawo o
wykroczeniach. Komentarz, Warszawa 1958, s. 505-506).

Rzecz jednak w tym, ze ani tempore delicti, ani tempore iudicandi nie istniat
we wiasciwej partii Kodeksu wykroczen, tj. w Rozdziale XllI Wykroczenia przeciwko
zdrowiu podobny przepis blankietowy, ewentualnie pozwalajgcy na pociggniecie
sprawcy do odpowiedzialnosci wykroczeniowej za naruszenie przepisu § 5
Rozporzgdzenia w sprawie ograniczen, nakazéw i zakazéw w stanie epidemii.
Dopiero pod tych datach, nowelizacjg, ktéra weszta w zycie z dniem 29 listopada
2020 r. (ustawa z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w
zwigzku z przeciwdziataniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z wystgpieniem
COVID-19, Dz.U. z 2020 r., poz. 2112), ustawodawca wprowadzit ponownie do
prawa wykroczen odpowiednik normatywny art. 51 Prawa wykroczen (art. 116 § 1a
k.w.). Niezaleznie wiec od ewentualnych watpliwosci odnoszgcych sie do tego, czy
ten nowy przepis moze stanowi¢ podstawe pociggniecia do odpowiedzialnosci za
naruszenia rozporzgdzenia ograniczajgcego swobode przemieszczenia sie (por. w
tym zakresie zastrzezenia wyartykutowane w uzasadnieniu wyroku sygn. Il KK

40/21 w ktéorym wskazano nato, ze natonaustawod aw c y spoczywa
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obowigzek (nakaz) cyt. ,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¢ kompletny zakres tego ograniczenia [...] niedopuszczalne jest natomiast
przyjmowanie w ustawie uregulowan pozostawiajgcych organom wtadzy
wykonawczej swobode normowania ostatecznego ksztattu owych ograniczen, w
szczegolnosci wyznaczania zakresu tych ograniczen”), z oczywistych wzgledow
nowelizacja kodeksu wykroczen, ktdra miata miejsce jesienig 2020 r. nie moze
zmienic tego, ze naruszenie przez A.G. przepisu § 5 Rozporzgdzenia w sprawie
ograniczen, nakazow i zakazow w stanie epidemii w dniu 1 kwietnia 2020 roku
przez to, ze okoto godz. 22.00 w R. przy ul. (...) przemieszczat sie bez
uzasadnionej przyczyny mimo ogtoszonego stanu epidemii, nie stanowito
naruszenia przepisu dopetniajgcego (przepisu o charakterze ,porzagdkowym”)
znamiona blankietowe w rozumieniu dyspozycji art. 54 k.w.

Stwierdzenie braku korelacji pomiedzy przepisami ustawy o zapobieganiu
zakazen i choréb zakaznych u ludzi, a art. 54 k.w. prowadzi do wniosku o
niemoznosci uznania § 5 Rozporzadzenia w sprawie ograniczen, nakazow i
zakazow w stanie epidemii za przepis dopetniajgcy przepis blankietowy art. 54 k.w.,
tym samym przesgdzajgc o niedopuszczalnosci zakwalifikowania czynu
zarzuconego i przypisanego obwinionemu A. G. jako wykroczenia z art. 54 k.w. w
zw. z § 5 Rozporzadzenia w sprawie ograniczen, nakazow i zakazow w stanie
epidemii, prowadzgc tym finalnie do konkluzji, ze zasadnie podnosi autor
nadzwyczajnego Srodka zaskarzenia, iz zaskarzone orzeczenie dotkniete byto
razgcym naruszeniem prawa, ktore miato istotny wptyw na jego tres¢. W zwigzku ze
stwierdzeniem podniesionego w petitum kasacji zdekompletowania znamion
przepisu art. 54 k.w., ktore stanowi podstawe do rozpoznania kasacji i jednoczesnie
wystarczajgca racje do wydania kasatoryjnego rozstrzygniecia w sprawie,
ustosunkowanie sie przez najwyzszg instancje sgdowg do (rowniez
zaprezentowanej) w nadzwyczajnym srodku zaskarzenia, wniesionym przez
Rzecznika Praw Obywatelskich, argumentacji nawigzujgcej do problematyki
ewentualnej niekonstytucyjnosci ograniczen swobody przemieszczania sie

wprowadzonych aktem wykonawczym wydanym na podstawie art. 46a i art. 46b pkt



14

1-6 i 8-12 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
bytoby zbedne.

Majgc powyzsze na uwadze, Sad Najwyzszy uchylit zaskarzony wyrok Sgdu
Rejonowego w R. - Wydziat || Karny i uniewinnit A. G. od zarzuconego mu czynu, 0
kosztach sgdowych postepowania kasacyjnego orzekajgc na podstawie art. 638
k.p.k.



