Sygn. akt Il KK 255/21

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 29 czerwca 2021 .
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Andrzej Stepka

Protokolant Klaudia Binienda

po rozpoznaniu w dniu 29 czerwca 2021 r. na posiedzeniu w trybie art. 535 § 5
k.p.k.

w sprawie R. F. ukaranego z art. 116 § 1 pkt 3 k.w.

kasacji Rzecznika Praw Obywatelskich wniesionej na korzy$¢ ukaranego

od prawomocnego wyroku nakazowego Sgdu Rejonowego w M. z dnia 16 czerwca
2020 r., sygn. akt Il W (...),

uchyla zaskarzony wyrok nakazowy Sadu Rejonowego w M.
i uniewinnia R.F. od przypisanego mu czynu, a kosztami

sagdowymi w sprawie obcigza Skarb Panstwa.

UZASADNIENIE
R. F. zostat obwiniony o to, ze w dniu 10 kwietnia 2020 r., okoto godz. 11:41

w M., przy ul. (...) m. (...), wiedzgc o tym, ze po powrocie zza granicy jest poddany
kwarantannie w miejscu w/w, nie stosowat sie do nakazéw i zakazéw
obowigzujgcych w czasie epidemii, to jest, zostat obwiniony o wykroczenie z art.
116 § 1 pkt 3 k.w. w zw. z § 2 ust. 2 pkt 2 Rozporzagdzenia Rady Ministrow z dnia
10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i

zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii.



Wyrokiem nakazowym Sgdu Rejonowego w M. z dnia 16 czerwca 2020 r.,
sygn. akt Il W (...), obwiniony R. F. zostat ukarany karg nagany za ten czyn, nadto
zwolniono obwinionego od ponoszenia kosztow sgdowych, obcigzajgc nimi Skarb
Panstwa.

Wyrok nie zawiera uzasadnienia. Wobec nieztozenia przez obwinionego
sprzeciwu, wyrok uprawomocnit sie w dniu 29 lipca 2020 r.

Kasacje od powyzszego wyroku nakazowego wniost na podstawie art. 110 §
1 k.p.w. Rzecznik Praw Obywatelskich, ktory zaskarzyt to orzeczenie w catosci na
korzys¢ ukaranego R. F. Powotujgc sie na przepis art. 111 k.p.w. wyrokowi temu
zarzucit razgce i majgce istotny wptyw na jego tresC naruszenie prawa
materialnego, to jest, art. 116 § 1 pkt 3 k.w. poprzez jego niewtasciwe zastosowanie
w sytuacji, gdy czyn przypisany ukaranemu nie wyczerpywat znamion tego
wykroczenia.

W konkluzji Rzecznik Praw Obywatelskich wnidst o uchylenie zaskarzonego
wyroku nakazowego Sadu Rejonowego w M. i uniewinnienie R. F. od popetnienia
przypisanego mu wykroczenia.

Sad Najwyzszy zwazylt, co nastepuje.

Kasacja Rzecznika Praw Obywatelskich okazata sie zasadna — i to w sposob
oczywisty, a wiec uzasadniajgcy rozpoznanie jej na posiedzeniu w trybie art. 535 §
5 k.p.k. i uwzglednienie w catosci.

Oskarzony D. S. zostat uznany za winnego popetnienia wykroczenia z art.
116 § 1 pkt 3 k.w. w zw. z art. § 2 ust. 2 pkt 2 Rozporzgdzenia Rady Ministréw z
dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw
i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii.

Przepis art. 116 § 1 pkt 3 k.w. stanowi - ,Kto, wiedzgc o tym, ze: 1) jest chory
na gruzlice, chorobe weneryczng lub inng chorobe zakazng albo podejrzany o te
chorobe, 2) styka sie z chorym na chorobe okreslong w pkt 1 lub z podejrzanym o
to, ze jest chory na gruzlice lub inng chorobe zakazng, 3) jest nosicielem choroby
okreslonej w pkt 1 lub podejrzanym o nosicielstwo - nie przestrzega zakazow,
nakazow, ograniczen lub obowigzkoéw okreslonych w przepisach o zapobieganiu
oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi lub w przepisach o

Panstwowej Inspekcji Sanitarnej albo nie przestrzega decyzji wydanych na



podstawie tych przepisdéw przez organy inspekcji sanitarnej, podlega karze grzywny
albo karze nagany”. Zachowanie zabronione polega wiec na zaniechaniu w postaci
niestosowania sie do nakazow lub zakazow zawartych w przepisach dotyczgcych
zwalczania chorob zakaznych lub do wskazan czy zarzadzen leczniczych
wydawanych na podstawie tych przepisdbw przez organy stuzby zdrowia. Jest to
przestepstwo bezskutkowe polegajgce na narazeniu dobra prawnego na
abstrakcyjne niebezpieczenstwo — bowiem do jego dokonania nie jest konieczne
wystgpienie rzeczywistego stanu zagrozenia rozprzestrzeniania sie choroby
zakaznej.

Legalna wyktadnia znamion tego wykroczenia: ,choroba zakazna” czy
,hosiciel” — zostata zawarta w ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi (Dz. U. z 2020 r., poz. 1845 t.j. —
dalej: u.z.z.z.). Choroba zakazna zostata zdefiniowana w art. 2 pkt 3 jako choroba
wywotana przez biologiczny czynnik chorobotworczy, a w art. 2 pkt 4 zdefiniowano
chorobe szczegolnie niebezpieczng i wysoce zakazng — jako chorobe zakazng
tatwo rozprzestrzeniajgcg sie, o wysokiej sSmiertelnosci, powodujgcg szczegolne
zagrozenie dla zdrowia publicznego i wymagajgcg specjalnych metod zwalczania,
w tym cholera, dzuma, ospa prawdziwa, wirusowe gorgczki krwotoczne (wykaz
choréb zakaznych znajduje sie w zatgczniku do ustawy — i nie figuruje tam COVID-
19, takze pod nazwg SARS-CoV-2).

Jesli chodzi o kolejne znamie wykroczenia stypizowanego w art. 116 § 1 ust.
3 kw., to art. 2 w pkt 17 u.z.z.z. definiuje ,nosiciela choroby” jako osobe bez
objawow choroby zakaznej, w ktérej organizmie bytujg biologiczne czynniki
chorobotwércze, stanowigcg potencjalne zrédlo zakazenia innych o0séb.
,Podejrzanym o nosicielstwo” jest, zgodnie z art. 2 pkt 20 ustawy - osoba, u ktorej
wystepujg objawy kliniczne lub odchylenia od stanu prawidtowego w badaniach
dodatkowych, moggce wskazywac na chorobe zakazng.

Ta sama ustawa definiuje rowniez pojecie ,kwarantanna”, uzyte w art. 5 ust.
1 pkt 1(f) — stanowigc w art. 2 pkt 12, Zze kwarantanna to odosobnienie osoby
zdrowej, ktora byta narazona na zakazenie, w celu zapobiezenia szerzeniu sie

chordb szczegodlnie niebezpiecznych i wysoce zakaznych.



Ustawa ta zawiera takze liste podstawowych nakazow i zakazéw zwigzanych
z zapobieganiem szerzeniu sie chordb zakaznych. Zgodnie z jej art. 5 ust. 1 osoby
przebywajgce na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej sg obowigzane na zasadach
okreslonych w ustawie do: 1) poddawania sie: a) zabiegom sanitarnym, b)
szczepieniom ochronnym, c) poekspozycyjnemu profilaktycznemu stosowaniu
lekéw, d) badaniom sanitarno-epidemiologicznym, w tym rowniez postepowaniu
majgcemu na celu pobranie lub dostarczenie materiatu do tych badan, e) nadzorowi
epidemiologicznemu, f) kwarantannie, g) leczeniu, h) hospitalizacji, i) izolacji, j)
izolacji w warunkach domowych; 2) zaniechania wykonywania prac, przy
wykonywaniu ktorych istnieje mozliwos¢ przeniesienia zakazenia lub choroby
zakaznej na inne osoby - jezeli sg osobami zakazonymi, chorymi na chorobe
zakazng lub nosicielami; 3) stosowania sie do nakazéw i zakazéw organow
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej stuzgcych zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i
choréb zakaznych; 4) udzielania danych i informacji: a) organom Panstwowe;j
Inspekcji Sanitarnej, Wojskowe] Inspekcji Sanitarnej, Inspekcji Weterynaryjnej,
Wojskowej Inspekcji Weterynaryjnej, Inspekcji Ochrony Srodowiska, jednostkom, o
ktérych mowa w art. 30 ust. 1, oraz o$rodkom referencyjnym i instytutom
badawczym - niezbednych do prowadzenia nadzoru epidemiologicznego nad
zakazeniami i chorobami zakaznymi i zapobiegania oraz zwalczania zakazen i
choréb zakaznych, b) wiasciwym panstwowym inspektorom sanitarnym -
niezbednych do prowadzenia nadzoru epidemiologicznego nad niepozgdanymi
odczynami poszczepiennymi, c¢) organom Panstwowej Inspekcji Sanitarnej -
niezbednych do sprawowania nadzoru nad realizacjg obowigzkdw, o ktérych mowa
w pkt 1 - 3.

Z kolei z powotanego w sentencji wyroku § 2 ust. 2 pkt 2 Rozporzgdzenia
Rady Ministrow z dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U. z
2020 r., poz. 658), wynika, ze w okresie, o ktorym mowa w ust. 1 (do dnia 26
kwietnia 2020 r.), osoba przekraczajgca granice panstwowa, w celu udania sie do
swojego miejsca zamieszkania lub pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
jest obowigzana: 2) odby¢, po przekroczeniu granicy panstwowej, obowigzkowg

kwarantanne, o ktorej mowa w przepisach wydanych na podstawie art. 34 ust. 5



ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi, trwajgca 14 dni liczac od dnia nastepujgcego po przekroczeniu
tej granicy, wraz z osobami wspolnie zamieszkujgcymi lub gospodarujgcymi.

Poniewaz nie zostato w niniejszej sprawie sporzgdzone uzasadnienie wyroku
nakazowego, nie mozna zapoznac sie z motywami, ktore staty za uznaniem przez
Sad Rejonowego w M., ze obwiniony wypetnit swoim zachowaniem znamiona
przypisanego mu wykroczenia. Z pewnoscig jednak nie mozna sie zgodzi¢ co do
tego, ze byta to prawidtowa subsumcja. Sad Rejonowy w M. dopuscit sie bowiem
razgcego naruszenia prawa materialnego, tj. art. 116 § 1 pkt 3 k.w., poprzez jego
niewtasciwe zastosowanie w sytuacji, gdy czyn przypisany ukaranemu nie
wyczerpywat znamion tego wykroczenia.

Rzecznik Praw Obywatelskich podniést w tej sytuacji dwie przyczyny, ktére
powodowaty, iz niemozliwym byto ukaranie R. F. za popetiony przez niego czyn:
zarowno natury wyktadniczej, jak i konstytucyjnej. Wskazat, ze prawidiowa
wyktadnia przepisu art. 116 § 1 pkt 3 k.w. musiata prowadzi¢ do wniosku, ze
ukarany nie byt w rozumieniu tego przepisu ,nosicielem choroby”, ani ,podejrzanym
0 nosicielstwo” — bowiem na poziomie ustawowym nie spetniat warunkow tego
stanu okreslonych w ustawie o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi. Nalezato uzna¢ ten argument za trafny i stwierdzi¢, ze stusznie
podnosi skarzagcy, iz sam powrét do kraju zza granicy nie moze by¢ uznany za
rébwnoznaczny z podejrzeniem o nosicielstwo w rozumieniu w/w ustawy, bowiem
prowadzitoby to do zastosowania wykfadni rozszerzajgcej i zastosowania normy
prawnokarnej z art. 116 § 1 pkt 3 k.w. na osoby, wobec ktérych nie tylko nie
udowodniono, ale nawet nie uprawdopodobniono w Zaden sposéb, ze miaty
stycznos¢ ze zrédtem zakazenia. W tym za$ przypadku rozszerzajgce
intepretowanie normy o charakterze penalnym jest niedopuszczalne, jako
niezgodne z wynikajacg z Konstytucji RP zasadg nullum crimen sine lege. Samo
przekroczenie przez obwinionego granicy panstwowej i objecie z tego powodu
kwarantanng nie mogto zosta¢ uznane za czynigce z R. F. osoby podejrzanej o
nosicielstwo choroby zakaznej, wobec ktérej zastosowanie moze miec przepis art.
116 § 1 pkt 3 k.w.



ZauwazyC¢ nalezy przy tym, ze zdziwienie mogg budzi¢ podstawy do wydania
w tej sprawie wyroku nakazowego przez Sgd Rejonowy w M. Z art. 93 § 2 k.p.w.
wynika, Zze orzekanie w postepowaniu nakazowym moze nastgpi¢, jezeli
okolicznosci czynu i wina obwinionego nie budzg watpliwosci. Tymczasem w
aktach niniejszej sprawy brak podstawowych dowoddw koniecznych do ustalenia
stanu faktycznego. Mianowice nie wiadomo, na jakiej podstawie Sad Rejonowy
przyjat, iz w chwili wylegitymowania przez funkcjonariuszy Policji R. F. byt
zobowigzany do bycia poddanym kwarantannie. W aktach sprawy brak zaréwno
dowodu moggcego potwierdzi¢, ze byt on ,w dniu 10 kwietnia 2020 r., okoto godz.
11:41” zobowigzany do odbywania kwarantanny, jak i dowodu, ze w ogole
przekraczat on granice panstwowg w rozumieniu § 2 ust. 2 pkt 2 w/w
Rozporzgdzenia. Dowdd, na ktérym opart sie Sad czynigc ustalenia faktyczne to
,notatka urzedowa” (zob. 14v), z ktérej wynika, ze ,na telefon stuzbowy otrzymano
anonimowg informacje, iz osoba poddana kwarantannie” oddalita sie z miejsca
zamieszkania. Taki dowod nalezy oceni¢ jako daleki od wspomnianego w art. 93 §
2 k.p.w. standardu ,niebudzenia watpliwosci”.

Podobne zastrzezenia moze wzbudzac zastosowana przez Sgd Rejonowy w
M. kwalifikacja prawna. Sad ten przyjat, ze obwiniony byt objety kwarantanng od 29
marca do 11 kwietnia 2020 r., ktéra zostata na niego natozona na podstawie
rozporzgdzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U. z 2020 r., poz. 491).
Zgodnie § 2 ust. 2 pkt 2 tego rozporzadzenia osoba przekraczajgca granice
panstwowg w celu udania sie do swojego miejsca zamieszkania lub pobytu na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, byta obowigzana odby¢ po przekroczeniu
granicy panstwowej obowigzkowg kwarantanne, o ktérej mowa w przepisach
wydanych na podstawie art. 34 ust. 5 u.z.z.z. trwajgcg 14 dni, liczac od dnia
nastepujgcego po przekroczeniu tej granicy. Przedmiotowe rozporzgdzenie zgodnie
z paragrafem 1 obowigzywato ,w okresie od dnia 20 marca 2020 r. do odwotania” —
gdyz jak stanowit, ,na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej ogtasza sie stan epidemii
w zwigzku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2". Nalezy zastanowi¢ sie zatem,
kiedy ustat obowigzek poddawania sie kwarantannie dla obwinionego — i czy nie z

dniem, gdy przedmiotowe rozporzgdzenie stracito moc. Chociaz z § 13



rozporzgdzenia wynikato, ze przepisy § 3 stosuje sie do obowigzkowej
kwarantanny, o ktorej mowa w § 2 ust. 2 pkt 2, ktora rozpoczeta sie po dniu 15
marca 2020 r. — to jednak paragraf 3 dotyczy jedynie ,Obowigzku poinformowania
pracodawcy o odbywaniu obowigzkowej kwarantanny po przekroczeniu granicy
panstwowej; oswiadczenia osoby odbywajgcej obowigzkowg kwarantanne sktadane
w celu wypfaty wynagrodzenia lub swiadczenia pienieznego z tytutu choroby”.

Wiagzgce wydaje sie natomiast oparcie sie w tej mierze na Rozporzgdzeniu
Ministra Zdrowia z dnia 31 marca 2020 r. zmieniajgcym Rozporzgdzenie w sprawie
ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U. z 2020 r.,
poz. 565), ktore w § 2 stanowito, ze ,Decyzje, polecenia, wytyczne i zalecenia
wydane przed dniem 1 kwietnia 2020 r. w zwigzku z ogtoszeniem stanu epidemii na
podstawie rozporzgdzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie
ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii zachowujg
waznos¢ i mogg by¢ zmieniane na podstawie przepisow dotychczasowych”.

Z powyzszego zas wynika, ze Sad Rejonowy w M. biednie przyjat jako
podstawe ukarania § 2 ust. 2 pkt 2 Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 10
kwietnia 2020 r., skoro kwarantanna na obwinionego zostata natozona na
podstawie § 2 ust. 2 pkt 2 rozporzgdzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r.
w sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii - i na
tej podstawie obowigzywata az do jej zakonczenia. Taki tez stan prawny jako
znajdujgcy zastosowanie w niniejszej sprawie prawidtowo podaje Rzecznik Praw
Obywatelskich.

Ten problem nie wyczerpuje jednak catoksztattu zarzutéw skierowanych
przez skarzgcego pod kagtem niniejszego wyroku nakazowego — ani catoksztattu
probleméw prawnych wynikajgcych z jego wydania, zwigzanych takze z wydaniem
go na podstawie przepiséw o randze podustawowowe;j.

Drugim zarzutem, ktéry podnosi Rzecznik Praw Obywatelskich, byto to, ze w
rozporzadzeniu z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii, ktére zostato wydane w oparciu o art. 46
ust. 2 i 4 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u
ludzi, Minister Zdrowia ustanowit w sposéb samoistny obowigzek odbycia 14 -

dniowej kwarantanny adresowany do osoéb, ktére przekroczyly granice panstwowa



w celu udania sie do swojego miejsca zamieszkania lub pobytu na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (§ 2 ust. 2 pkt 2 rozporzgdzenia). Zdaniem Rzecznika,
wydajgc rozporzgdzenie Minister Zdrowia naruszyt tez w sposéb razgcy art. 5 ust. 1
pkt 1 lit. f powyzszej ustawy, ktéry wymaga, aby osoby przebywajgce na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej byly poddawane kwarantannie na zasadach okreslonych
w ustawie, a nie w rozporzgdzeniu.

Taki zarzut prowadzit do koniecznosci dokonania analizy stanu prawnego, na
podstawie ktorego doszio do ukarania obwinionego, a wiec § 2 ust. 2 pkt 2
Rozporzagdzenia Rady Ministrow z dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu
epidemii — bowiem przepis ten stat sie podstawg skazania obwinionego
zastosowang w zbiegu z art. 116 § 1 pkt 3 k.w. Z tego przepisu — jak wydawat sie
przyjmowac Sad Rejonowy w M. — wyptywat obowigzek poddania sie kwarantannie
przez obwinionego. W tym kontekscie nalezato wiec rozwazy¢ skutecznosc
natozenia obowigzku poddania sie kwarantannie przez osoby powracajgce do kraju
Z zagranicy na mocy rozporzgdzenia, w szczegoélnosci w zakresie, w jakim
ograniczato wolno$¢ przemieszczania sie obywateli na terenie catego kraju
nakazujgc im obowigzkowe odbycie kwarantanny po przekroczeniu granicy
panstwowej.

Podstawa do zastosowania kwarantanny wynika przede wszystkim z art. 5
ust. 1 pkt 1 lit. f) ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb
zakaznych u ludzi, ktory stanowi, Zze osoby przebywajgce na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej sg obowigzane na zasadach okreslonych w ustawie do
poddawania sie kwarantannie. Zupetnie jednak inne brzmienie majg art. 46a i 46b
w/w ustawy. Przepisy te zostaly wprowadzone w zwigzku z zagrozeniem
zakazeniami wirusem SARS-CoV-2 ustawg z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
(Dz. U. z 2020 r., poz. 374 z pdzn. zm., obecnie Dz. U. z 2020 r., poz. 1845 t,j.) —
ktéra weszta w zycie w dniu 8 marca 2020 r.

Art. 46a ustawy o =zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb

zakaznych u ludzi (w brzmieniu aktualnym) stanowi, ze ,W przypadku wystgpienia



stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego o charakterze i w rozmiarach
przekraczajacych mozliwosci dziatania wtasciwych organéw administracji rzgdowej i
organdw jednostek samorzgdu terytorialnego, Rada Ministrow moze okresli¢, w
drodze rozporzadzenia, na podstawie danych przekazanych przez ministra
witasciwego do spraw zdrowia, ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych,
ministra wiasciwego do spraw administracji publicznej, Gtownego Inspektora
Sanitarnego oraz wojewodéw:

1) zagrozony obszar wraz ze wskazaniem rodzaju strefy, na ktérym wystgpit
stan epidemii lub stan zagrozenia epidemicznego,

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

- majac na wzgledzie zakres stosowanych rozwigzan oraz uwzgledniajgc
biezgce mozliwosci budzetu panstwa oraz budzetow jednostek samorzgdu
terytorialnego”.

Z kolei zgodnie z art. 46b pkt 5 ustawy stanowi, ze w rozporzgdzeniu, o
ktérym mowa w art. 46a, mozna ustanowic:

1) ograniczenia, obowigzki i nakazy, o ktérych mowa w art. 46 ust. 4;

2) czasowe  ograniczenie  okreslonych  zakreséw  dziatalnoSci
przedsiebiorcow;

3) czasowg reglamentacje zaopatrzenia w okreslonego rodzaju artykuty;

4) obowigzek poddania sie badaniom lekarskim przez osoby chore i
podejrzane o zachorowanie;

4a) obowigzek stosowania okreslonych srodkow profilaktycznych i zabiegow;

5) obowigzek poddania sie kwarantannie;

6) miejsce kwarantanny;

7) (uchylony);

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

9) nakaz ewakuacji w ustalonym czasie z okreslonych miejsc, terenow i
obiektéw;

10) nakaz lub zakaz przebywania w okreslonych miejscach i obiektach oraz

na okreslonych obszarach;
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11) zakaz opuszczania strefy zero przez osoby chore i podejrzane o
zachorowanie;

12) nakaz okreslonego sposobu przemieszczania sieg;

13) nakaz zakrywania ust i nosa, w okreslonych okolicznosciach, miejscach i
obiektach oraz na okre$lonych obszarach, wraz ze sposobem realizacji tego
nakazu.

Wiasnie na podstawie art. 46 ust. 2 i 4 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o
zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zostato wydane rozporzadzenie z
dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej
stanu epidemii, na mocy ktérego Minister Zdrowia ustanowit w sposob samoistny
obowigzek odbycia 14-dniowej kwarantanny adresowany do oséb, ktore
przekroczyty granice panstwowg w celu udania sie do swojego miejsca
zamieszkania lub pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (w § 2 ust. 2 pkt 2
rozporzadzenia).

Jednoczesnie nie mozna tracic z pola widzenia tego, ze ustawa o
zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi wprowadza
ustawowe kryteria poddania sie kwarantannie — jednak w innym przepisie niz te
dodane w 2020 r. Zgodnie z art. 34 ust. 1 i 2 ustawy - ,W celu zapobiegania
szerzeniu sie zakazen i choréb zakaznych, osoby chore na chorobe zakazng albo
osoby podejrzane o zachorowanie na chorobe zakazng mogg podlegac
obowigzkowej hospitalizacji, izolacji lub izolacji w warunkach domowych”, za$
,Osoby, ktére byty narazone na chorobe zakazng lub pozostawaty w styczno$ci ze
zrédtem biologicznego czynnika chorobotworczego, a nie wykazujg objawow
chorobowych, podlegajg obowigzkowej kwarantannie lub  nadzorowi
epidemiologicznemu, jezeli tak postanowig organy inspekcji sanitarnej przez okres
nie dtuzszy niz 21 dni, liczgc od dnia nastepujgcego po ostatnim dniu odpowiednio
narazenia albo stycznosci”.

Ustawowy obowigzek poddania sie kwarantannie powstaje wiec na
podstawie przepiséw u.z.z.z. jedynie w tym - wspomnianym w art. 34 ust. 1 i 2
przypadku - ale juz brak ustawowej podstawy, by zastosowac¢ kwarantanne wobec
osoby, tylko na tej podstawie, ze przebywata za granicg. W zwigzku z tym nalezato

dojs¢ do wniosku, ze w przedmiotowej sprawie kwarantanna zostata natozona na
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obwinionego w istocie na podstawie § 2 ust. 2 pkt 2 w/w rozporzadzenia Ministra
Zdrowia. Stwierdzi¢ trzeba, ze przyjecie, iz kryterium obowigzku poddania sie
kwarantannie jest okolicznos¢ przekroczenia granicy panstwowej, stanowito
naruszenie przepisow powotanej ustawy, a w rezultacie takze art. 92 ust. 1
Konstytucji RP. W efekcie takich regulacji, kwarantanng objete zostaty osoby, ktére
nie spetniaty ustawowych przestanek podlegania temu obowigzkowi, w tym ukarany
w tej sprawie R. F.

Koniecznos¢ naktadania wszelkich ograniczen praw i wolnosci jednostki
wynikajgcych z Konstytucji i aktéw prawa miedzynarodowego wytgcznie na mocy
ustawy, nie moze ulega¢ watpliwosci. Jest to istotha gwarancja zachowania tych
praw przez jednostki i poszanowania ich przez organy panstwowe. Co wiecej, w
danym przypadku taki obowigzek podkreslony zostat w tresci samej ustawy
ustanawiajgcej instytucje prawng kwarantanny — chociaz norma art. 5 ust. 1 pkt 1
lit. f zdaje sie znajdowaé wyjatek w tresci art. 46b pkt 5. Jest to jednak wyjatek
jedynie pozorny.

Kwestia karania na podstawie przepisow w/w rozporzgdzenia z dnia 20
marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu
epidemii, ktére zostato wydane w oparciu o art. 46 ust. 2 i 4 ustawy o zapobieganiu
oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi (jak rowniez pozniejszego,
lecz tozsamego co do pola regulacji rozporzadzenia z dnia 10 kwietnia 2020 r. w
sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z
wystgpieniem stanu epidemii), byta juz przedmiotem rozstrzygania przez Sad
Najwyzszy — jak rowniez Wojewddzkie Sgdy Administracyjne na terenie catej Polski
- 1 mozna stwierdzi¢, ze istnieje juz ustalona i jednolita linia orzecznicza w tej
kwestii.

W szczegodlnosci nalezy wskazac¢, ze w wyroku z dnia 16 marca 2021 r., w
sprawie o sygn. akt Il KK (...), Sad Najwyzszy stwierdzit - ,Ustawa z 2008 r. o
zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi, nie zawiera
unormowan okreslajgcych mozliwos¢ i warunki ograniczenia konstytucyjnej
wolnosci poruszania sie po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, zatem akty
prawne rangi nizszej niz ustawa nie mogg limitowac tej wolnosci przemieszczania

sie, ktorg gwarantuje w art. 52 ust. 1 Konstytucja RP. Jest zatem oczywiste, ze
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rozporzgdzenie 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. 658), w zakresie, w jakim ograniczato wolnos¢ przemieszczania sie
obywateli na terenie catego kraju (§ 5), naruszato regulacje art. 52 ust. 1 w zw. z art.
31 ust. 1 i 3 Konstytucji RP, co oznacza, iz nie mogto ono tworzy¢ podstawy
prawnej do wypetnienia blankietu normy sankcjonowanej art. 54 k.w. i prowadzi¢ do
ukarania na podstawie tego przepisu” (OSNK 2021, z. 4, poz. 19).

Z kolei w wyroku z dnia 16 marca 2021 r., w sprawie Il KK 97/21 (LEX nr
3147689), Sad Najwyzszy uznat, ze ,Rozporzgdzenie z dnia 10 kwietnia 2020 r. w
sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z
wystgpieniem stanu epidemii (Dz. U. z 2020 r., poz. 658), w zakresie, w jakim
ograniczato wolno$¢ przemieszczania sie obywateli na terenie catego kraju (§ 5),
naruszato regulacje art. 52 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 1 i 3 Konstytucji RP, co
oznacza, iz nie mogto ono tworzy¢ podstawy prawnej do wypetnienia blankietu
normy sankcjonowanej art. 54 k.w. i prowadzi¢ do ukarania na podstawie tego
przepisu.” Uzasadniajgc takie przekonanie, Sgd Najwyzszy przeprowadzit analize
prawng w oparciu o art. 54 k.w. i wskazat, ze wyraznie zobowigzano sady stosujgce
przepis art. 54 k.w. do badania, czy przepisy stanowigce wypetnienie blankietu
zostaty prawidtowo skonstruowane i wprowadzone do porzadku prawnego (por.
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2003 r., P 10/02, OTK-A 2003, z. 6,
poz. 62 - pkt 3 i 4 uzasadnienia). Dlatego tez sady, stosujgc art. 54 k.w., majg
obowigzek badaé, czy przepisy porzgdkowe, do ktérych odsyta przepis, sg zgodne
z Konstytucja.

Sad powotat sie przy tym na wyrok z dnia 9 czerwca 2005 r., w sprawie V KK
41/05 (OSNKW 2005, z. 9, poz. 83), w ktérym Sad Najwyzszy stwierdzit: ,Z art. 178
ust. 1 Konstytucji, ktéry stanowi, ze <<sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu sg
niezawisli i podlegajg tylko Konstytucji oraz ustawom>>, wynikajg dla sgadow
uprawnienia do samodzielnej oceny i ustalenia zgodnosci podustawowych aktéw
normatywnych z ustawami, przy rozpoznawaniu takze spraw karnych, a w razie
stwierdzenia ich niezgodnosci z ustawami, odmowy ich zastosowania w konkretne;j
sprawie” (podobnie wyrok Sgadu Najwyzszego z dnia 24 czerwca 1993 r., Il KRN
100/93, OSNKW 1993, z. 9 - 10, poz. 62; z dnia 4 grudnia 2001 r., V KKN 293/01,
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LEX nr 51576). W rezultacie, w cytowanym wyroku Sad Najwyzszy stwierdzit
ostatecznie: ,Kierujgc sie zatem tymi przestankami stwierdzi¢ nalezy, ze
ograniczenie wolnosci poruszania sie (art. 52 ust. 1 Konstytucji RP) musi miec
oparcie w zapisie rangi ustawowej i jednoczesnie, dla skutecznosci takiego
ograniczenia, konieczne jest spetnienie dwoch pozostatych (wskazanych powyzej)
warunkow”.

W wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 16 marca 2021 r., w sprawie Il KK
64/21 (OSNK 2021, z. 4, poz. 18), przyjeto z kolei, ze: ,Przypisanie przez sad
czynu zabronionego, ktérego znamiona okreslajg tgcznie: blankietowy przepis
ustawy karnej oraz uzupetniajgce go przepisy innych aktéw normatywnych,
wymaga przeprowadzenia kontroli weryfikujgcej dopuszczalno$¢ normowania
okreslonej materii uregulowaniami rangi podustawowej, zgodnos¢ z Konstytucjg RP
tresci takich przepiséw wypetniajgcych blankiet oraz zachowanie ram upowaznienia
do ich wydania, zamieszczonego w ustawie”.

We wszystkich tych rozstrzygnieciach dotyczgcych ustawodawstwa tzw.
,covidowego”, Sad Najwyzszy opierat sie na stabilnym i ugruntowanym
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry m.in. w wyroku z dnia 28 czerwca
2000 r. (K 34/99, OTK 2000, z. 5, poz. 142), podkreslit, ze "Ustawodawca nie moze
przekazywa¢ do unormowania w drodze rozporzgdzenia spraw o istotnym
znaczeniu dla urzeczywistnienia wolnosci i praw cziowieka i obywatela
zagwarantowanych w Konstytucji. Wymienione sprawy muszg by¢ regulowane
bezposrednio w ustawie." Z tego wywodzi sie, ze brak zachowania ustawowej
formy dla ograniczen wolnosci i praw zagwarantowanych w Konstytucji RP
prowadzi¢ musi do dyskwalifikacji danego unormowania, jako sprzecznego z art. 31
ust. 3 Konstytucji. Sad Najwyzszy w powotanych wyrokach stwierdzat na tej
podstawie, ze chociaz wskazane rozporzgdzenie zostato wydane z powotaniem sie
na podstawe w postaci upowaznienia ustawowego zawartego w art. 46a i art. 46b
pkt 1-6 i 8-12 u.z.z.z.,, to jednak zaden z tych przepisow nie upowazniat wiadzy
wykonawczej do wprowadzenia powszechnego zakazu przemieszczenia sie. Nawet
gdyby wiec przyjg¢, ze powotana ustawa zawierata upowaznienie do wydania

rozporzgdzenia okreslajgcego sposoby przemieszczania sie obywateli, to i tak
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rzeczywisty zakres rozwigzania przyjetego we wskazanym rozporzgdzeniu jest
niepomiernie szerszy niz delegacja ustawowa, ktéra mu na to zezwalata.

Catkowicie zbiezne z powyzej cytowanymi orzeczeniami Sgdu Najwyzszego
sg wyroki Wojewddzkich Sadoéw Administracyjnych, ktére z racji wykonywanej
kontroli nad decyzjami administracyjnymi, wczesniej zetknety sie z potrzebg
skontrolowania naktadania sankcji administracyjnej na podstawie prawnej w postaci
rozporzgdzen ,covidowych”. Sady te ocenity zgodnie, ze zawarcie catoksztattu
ograniczen praw i wolnosci jednostki zwigzanych 2z przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID-19 w rozporzgdzeniu bytoby mozliwe jedynie w przypadku
ogtoszenia jednego z trzech standéw nadzwyczajnych, np. stanu kleski zywiotowe;j
(art. 228 ust. 1i 2 oraz art. 232 Konstytucji RP, a takze art. 5 ust. 1i 2, art. 21 ust. 1
pkt 15 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. w sprawie kleski zywiotowej; t.j.: Dz. U. z
2017 r. poz. 1897). Zwazyty przy tym Sady, ze katalog konstytucyjnych stanéw
nadzwyczajnych jest zamkniety, co jest rownoznaczne z zakazem ustanawiania w
drodze ustawowej innych standw nadzwyczajnych niz wymienione w art. 228 ust. 1
(por. wyroki Wojewodzkich Sgddéw Administracyjnych: w Gdansku, z dnia 28
stycznia 2021 r., 1l SA/Gd 703/20, LEX nr 3120833; w Warszawie, z dnia 26
stycznia 2021 r., VII SA/Wa 1479/20, LEX nr 3123329; w Krakowie, z dnia 26
stycznia 2021 r., Il SA/Kr 924/20, LEX nr 3124234). \Wojewoddzkie Sady
Administracyjne stwierdzity tych wyrokach, ze Rozporzgdzenie Rady Ministrow z
dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i
zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (podobnie jak rozporzgdzenia z
20 marca 2020 r., oraz z 10 kwietnia 2020 r.) naruszajg zaréwno przepisy
upowazniajgce do ich wydania (tj. art. 46a i art. 46b pkt 1-6 i 8-12 u.z.z.z.), jak
rowniez art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. W tym zakresie nie wykonuje ono ustawy,
lecz uzupetnia jg o tresci, ktérych w tej ustawie nie ma. Zawarte w art. 46a u.z.z.z.
stwierdzenie, ze wydajgc rozporzgdzenie Rada Ministréw powinna mie¢ ,na
wzgledzie zakres stosowanych rozwigzan" i ,biezgce mozliwosci budzetu panstwa
oraz budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego" — nie spetnia konstytucyjnych
wymogow. Upowaznienie to nie zawiera w istocie wytycznych dotyczgcych tresci
wydawanego na tej podstawie rozporzgdzenia. Nie spetnia wiec ono warunkow

wymaganych przez art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Tym samym dopuszczenie (przez



15

ustawodawce) oraz wprowadzenie (przez Rade Ministrow lub Ministra Zdrowia)
ograniczenia wolnosci przemieszczania sie aktem podustawowym jest
niedopuszczalne konstytucyjnie i prowadzi w rzeczywistosci do samodzielnego
uregulowania w rozporzgdzeniu catego kompleksu zagadnien; do tego takich, co do
ktorych w tekscie ustawy nie ma zadnych bezposrednich unormowan czy
wskazowek.

Warte podkreslenia sg rowniez przedstawione w orzecznictwie wojewodzkich
sgdow administracyjnych argumenty dotyczgce tego, ze zaistniata sytuacja
epidemiologiczna miescita sie w katalogu zdarzen, ktére uprawniaty do
wprowadzenia stanu kleski zywiotowej w oparciu o ustawe z dnia 18 kwietnia 2002
r. o stanie kleski zywiotowej (Dz. U. z 2017 r., poz. 1897, t.}.), ktdra stanowi w art. 2,
ze stan ten moze by¢é wprowadzony dla zapobiezenia skutkom m.in. katastrof
naturalnych noszgcych znamiona kleski zywiotowej. Pojecie kleski zywiotowej
zostato zdefiniowane w art. 3 ust. 1 pkt 1 i pkt 2 tej ustawy, m.in. jako katastrofa
naturalna, ktérej skutki zagrazajg zyciu lub zdrowiu duzej liczby oséb, przez co z
kolei rozumie sie zdarzenie zwigzane z dziataniem sit natury, w tym z wystgpieniem
choréb zakaznych ludzi. Niemniej jednak stan ten nie zostat wprowadzony.
Wprowadzono natomiast stan epidemii, a wczesniej stan zagrozenia
epidemicznego, ktéry nie moze by¢ uznany za stan nadzwyczajny w rozumieniu art.
228 Konstytucji RP (zob. wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w
Gdansku z dnia 28 stycznia 2021 r., Ill SA/Gd 703/20, LEX nr 3120833).
Jednoczes$nie opisane w art. 46 ust. 4, art. 46a i art. 46b ustawy o zapobieganiu
oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi, ograniczenia, nakazy i
zakazy, stanowig powtdrzenie ograniczehn wolnosci i praw cztowieka okreslonych w
art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej. W
zwigzku z tym podjete dziatania legislacyjne stworzyly taki stan prawny w zakresie
ograniczenia wolnosci i praw cztowieka, ktéry w istocie odpowiada regulacjom
obowigzujgcym w stanie kleski zywiotowej, cho¢ stan ten nie zostat wprowadzony.
W sytuaciji jednak, gdy nie doszto do wprowadzenia ktéregokolwiek z wymienionych
w Konstytucji RP stanéw nadzwyczajnych, zaden organ panstwowy nie powinien

wkracza¢ w materie stanowigcg istote wolnosci przemieszczania sie.
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Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt niniejszej sprawy nalezy
rozpoczg¢ od tego, Zze nie mozna negowacC faktu, iz celem przepiséw
rozporzgdzenia Rady Ministrow (jak réwniez rozporzgdzenia Ministra Zdrowia)
wydanych w wykonaniu delegacji ustawowej, ujetej w oméwionych art. 46a oraz art.
46b u.z.z.z., byta ochrona zdrowia. Jednak nalezy podkresli¢, ze zadne wzgledy
praktyczne albo pragmatyczne, jak tez celowo$¢ wprowadzanych rozwigzan, nie
uzasadniajg wykroczenia poza granice upowaznienia ustawowego. Tak wiec
chociaz oceniane zakazy, nakazy i ograniczenia mozna uznac¢ za uzasadnione z
punktu widzenia walki z pandemig, to tryb ich wprowadzenia doprowadzit do
naruszenia podstawowych standardéw konstytucyjnych i praw w zakresie wolnosci
przemieszczania sie.

Rozporzgdzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie
ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U. z 2020 r.,
poz. 491), ingerujgc w istote konstytucyjnych wolnosci i praw (wolno$¢ poruszania
sie) naruszato przede wszystkim art. 31 ust. 3 i art. 52 ust. 1 Konstytucji RP.
Zgodnie z art. 31 ust. 2 i 3 Konstytucji, kazdy (a wiec i organ administracji
publicznej), jest zobowigzany szanowac wolnosci i prawa innych. Wprowadzenie w
drodze wskazanego rozporzgdzenia obowigzku poddania sie kwarantannie
stanowito wprowadzenie do porzadku prawnego jednej z form ograniczenia
chronionej konstytucyjnie wolnosci poruszania sie obywateli. Tego rodzaju wolnos$¢
zostata zagwarantowana wprost postanowieniami art. 52 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, z ktorych wynika, ze kazdemu zapewnia sie wolnosé
poruszania sie po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru miejsca
zamieszkania i pobytu, zas zgodnie z art. 52 ust. 2, kazdy moze tez swobodnie
opusci¢ terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP — ,ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w
ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, bgdz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i
moralnosci publicznej, albo wolnoéci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogag
naruszac istoty wolnoéci i praw". Warunkiem formalnym zgodnego z Konstytucjg

ograniczania praw obywateli jest wiec ustanawianie ich tylko w ustawie, zgodnie z
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konstytucyjng zasada, ze wszelkie istotne kwestie zwigzane z ograniczeniem praw
powinny byC rozstrzygniete w ustawie. Ograniczenia te nie mogg takze naruszac
istoty wolnosci i praw (na co wskazywat Trybunat Konstytucyjny w licznych
orzeczeniach, w tym w wyrokach: z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt P 24/05, OTK-A
2006/7/87; z dnia 19 maja 1998 r., U 5/97, OTK 1998/4/46; z dnia 12 stycznia 1999
r., P 2/98, OTK 1999/1/2; z dnia 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK 2000/1/3; z dnia
13 lipca 2011 r., K 10/09, OTK-A 2011/6/56; z dnia 19 lipca 2011 r., P 9/09, OTK-A
2011/6/59). Z orzecznictwa Trybunatu wynika rowniez, Zze naruszenie istoty
wolnosci konstytucyjnej nastepuje woéwczas, gdy wprowadzone ograniczenia
dotyczg podstawowych uprawnien sktadajgcych sie na tres¢ danej wolnos$ci i
uniemozliwiajg realizacje przez te wolnos¢ funkcji, jakie ma ona spetniaé w
porzadku prawnym opartym na zatozeniach konstytucyjnych. Reasumujgc,
niedopuszczalne prawnie jest przeniesienie przez ustawodawce na organ wiadzy
wykonawczej stanowienia przepisow, ograniczajgcych wolnosci i prawa obywateli
Rzeczypospolitej Polskiej, gwarantowanych ustawg zasadniczg.

W perspektywie niniejszej sprawy analizy wymaga rowniez kwestia zakresu
przedmiotowego rozporzgdzenia i zakresu delegacji ustawowej. Wedtug art. 92
Konstytucji RP rozporzadzenia sg wydawane przez organy wskazane w Konstytucji
na podstawie szczegotowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej
wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢c organ wiasciwy do wydania
rozporzgdzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne
dotyczace tredci aktu (ust. 1). Organ upowazniony do wydania rozporzgadzenia nie
moze przekaza¢ swoich kompetencji, o ktérych mowa w ust. 1, innemu organowi
(ust. 2).

Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika niezbicie, ze w
rozporzgdzeniu powinny by¢ zatem zamieszczane jedynie przepisy o charakterze
technicznym, niemajgce zasadniczego znaczenia z punktu widzenia praw lub
wolnosci jednostki. Uzaleznienie dopuszczalnosci ograniczen wolnosci i praw od
ich ustanowienia "tylko w ustawie" jest czyms wiecej, niz tylko przypomnieniem
0golnej zasady wytgcznosci ustawy dla unormowania sytuacji prawnej jednostek,
stanowigcej klasyczny element idei panstwa prawnego. Jest to takze sformutowanie

wymogu odpowiedniej szczegdétowosci unormowania ustawowego. Skoro
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ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci mogg by¢ ustanawiane "tylko" w
ustawie, oznacza to nakaz kompletnosci unormowania ustawowego, ktére powinno
w sposob samodzielny okreslaé wszystkie podstawowe elementy ograniczenia
danego prawa i wolnosci tak, aby juz na podstawie lektury przepisow ustawy
mozna byto wyznaczy¢ kompletny zarys tego ograniczenia. Niedopuszczalne jest
natomiast przyjmowanie w ustawie uregulowan blankietowych, pozostawiajgcych
organom wiadzy wykonawczej swobode normowania ostatecznego ksztattu owych
ograniczen, a w szczegolnosci wyznaczania zakresu tych ograniczen (tak Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P
11/98). Co wiecej, do unormowania w drodze rozporzgdzenia mogg zostac
przekazane tylko takie sprawy, ktore nie majg istotnego znaczenia dla
urzeczywistnienia wolnosci i praw cztowieka zagwarantowanych w Konstytucji (por.
wyrok TK z 19 maja 2009 r., sygn. K 47/07, OTK-A 2009/5/68; wyrok z 19 lutego
2002 r., sygn. U 3/01, OTK-A 2002/1/3).

W kontekscie wiec art. 92 Konstytucji RP nalezy podkresli¢, ze — co do
zasady — rozporzadzenie wydane z powotaniem sie na ustawowe upowaznienie nie
moze wykracza¢ poza zakres tego upowaznienia, jego jezykowe znaczenie ani
pozostawacC w sprzecznos$ci z trescig ustawowego upowaznienia. Natomiast musi
miesci¢ sie scisle w ramach podmiotowych i przedmiotowych brzmienia delegacii
ustawowej. W przeciwnym razie rozporzadzenie, chociaz formalnie wchodzi do
systemu prawa, to jednak w istocie rzeczy jest pozbawione mocy obowigzujgcej w
tym znaczeniu, ze organ nie moze na jego podstawie wtadczo ksztattowac sytuacji
prawnej obywateli poprzez miedzy innymi naktadanie obowigzkdéw. W takiej sytuacji
regulacje zawarte w rozporzgdzeniu wydanym przy wykorzystaniu delegaciji
ustawowej, ktore nie majg jednoznacznego, $cistego odniesienia do tresci tej
delegaciji, nie mogg by¢ stosowane.

Oceniajgc przepisy art. 46b u.z.z.z. zawierajgce upowaznienie ustawowe dla
Rady Ministréw do wydania rozporzgdzenia z perspektywy art. 92 ust. 1 Konstytucji
RP nalezato stwierdzi¢, ze wykraczaty one poza zakres ustawowego upowaznienia,
bowiem nie miescito sie w ramach podmiotowych i przedmiotowych delegaciji
ustawowej, ktora nie zawiera jakichkolwiek wytycznych. Przez "wytyczne" nalezy

rozumie¢ merytoryczne wskazowki dotyczgce tresci norm prawnych, ktére majg



19

znalez¢ sie w rozporzgdzeniu. Jesli natomiast ustawodawca decyduje sie, tak jak w
tym przypadku, na przekazanie do uregulowania w rozporzgdzeniu szeregu
zagadnien, to rownoczesnie powinien okreslic odrebnie wytyczne dla kazdego z
tych zagadnien (por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 26 pazdziernika
1999 r., sygn. akt K 12/99, OTK 1999/6/120; z dnia 3 kwietnia 2012 r., sygn. akt K
12/11, OTK-A 2012/4/37). Tymczasem w upowaznieniu zawartym w art. 46b pkt 2 -
12 u.z.z.z., nie ma wytycznych w zakresie regulowania nakazow, zakazow,
ograniczen i obowigzkéw - oprocz ogolnego wskazania, ze wydajgc rozporzgdzenie
Rada Ministrow powinna mie¢ ,na wzgledzie zakres stosowanych rozwigzan" i
.biezace mozliwosci budzetu panstwa oraz budzetow jednostek samorzgdu
terytorialnego”. Takie ogdlne i niesprecyzowane ,wytyczne” nie spetniajg wymogu
konstytucyjnego wynikajgcego z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Upowaznienie, o ktorym
mowa w art. 46a, zawiera wylgcznie odestanie do ograniczen, obowigzkéw i
nakazow okreslonych w art. 46 ust. 4, a wiec jedynie do okreslonego zakresu tego
przepisu i nie obejmuje warunkéw wprowadzenia tych ograniczen, obowigzkow i
nakazow (co podkreslono w szczegolnosci w wyroku WSA w Warszawie z dnia 26
stycznia 2021 r., VIl SA/Wa 1479/20, LEX nr 3123329 oraz w wyroku WSA w
Szczecinie z dnia 11 grudnia 2020 r., sygn. akt Il SA/Sz 765/20, LEX nr 3109069).
Rozporzgdzenie to wiec nie wykonuje ustawy, lecz uzupetnia jg o tresci, ktorych w
tej ustawie nie ma — jednoczesnie swojg trescig ingerujgc w istote konstytucyjnych
wolnos$ci i praw.

Przepisy rozporzadzenia nie spetniajg rowniez tego warunku, ze tylko
unormowania, ktére nie stanowig podstawowych elementéw sktadajgcych sie na
ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci, mogg by¢ trescig rozporzgdzenia.
Nalezy w tym miejscu powotaé sie na teze wyrazong w wyroku WSA w W., ktory
podniést - ,Zdecydowanie btedne okazuje sie przekonanie niektorych urzednikéw
panstwowych oraz politykow, o tym, ze wystarczy wpisac¢ do ustawy o zapobieganiu
chorobom zakaznym przepis upowazniajgcy do wydania aktu wykonawczego do
ustawy (przepis blankietowy lub kompetencyjny). Taki zabieg legislacyjny nie
prowadzi bowiem do spetnienia konstytucyjnego warunku skutecznego,
ustawowego ustanowienia ograniczenia wolnosci konstytucyjnej” (zob. wyrok z dnia
13 stycznia 2021 r., VII SA/Wa 1635/20, LEX nr 3124046). Tak dokonana ocena
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prawna pozwolita Wojewddzkiemu Sgdowi Administracyjnemu w W. na odmowe
zastosowania wskazanego rozporzgdzenia w zakresie, w jakim ogranicza prawa i
wolnosci konstytucyjne - i w konsekwencji na uznanie, ze wydanie zaskarzonych
decyzji organdéw obu instancji nastgpito bez skutecznej i legalnej podstawy prawne;.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczeh, nakazéw i zakazow w zwigzku z
wystgpieniem stanu epidemii, stanowigce podstawe do zdekodowania normy
nakazujgcej obywatelowi poddanie sie kwarantannie po przekroczeniu granicy
Rzeczypospolitej Polskiej, zostato wydane z naruszeniem wskazanych powyzej
zasad - naruszato bowiem regulacje art. 52 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 1 i 3
Konstytucji RP, co oznacza, iz nie mogto ono tworzy¢ podstawy prawnej do
wypetnienia blankietu normy sankcjonowanej art. 116 § 1 pkt 3 k.w. i prowadzi¢ do
ukarania na podstawie tego przepisu — bowiem nie da sie zrekonstruowa¢ normy
nakazujgcej poddanie sie¢ kwarantannie z okreslonych regulacji w sposob
nienaruszajgcy standardow konstytucyjnych. Doszio rowniez do wadliwego i
naruszajgcego art. 92 ust. 1 Konstytucji upowaznienia zawartego w art. 46b pkt 12
ustawy z 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob
zakaznych u ludzi, niezawierajgcego zadnych wytycznych dotyczgcych tresci aktu
(zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 stycznia 2021 r., VIl SA/Wa 1635/20, LEX
nr 3124046). W takiej zas sytuacji w/w rozporzadzenie w zakresie, w jakim
ograniczato prawa i wolnosci konstytucyjne, nie moze by¢ uznane przez sad za
skuteczng i legalng podstawe prawng ograniczenia tych praw i wolno$ci obywateli,
a w konsekwencji ukarania obywatela.

W tej zas$ sytuacji nie ulega watpliwosci, ze doszto do wskazanego przez
Rzecznika Praw Obywatelskich razgcego naruszenia prawa materialnego, tj. art.
116 § 1 pkt 3 k.w., poprzez jego niewlasciwe zastosowanie w sytuacji, gdy czyn
przypisany ukaranemu nie wyczerpywat znamion tego wykroczenia, jak réwniez
doszto do razgcego naruszenia prawa wobec powotania w podstawie prawnej
wyroku Sgdu Rejonowego paragrafu 2 ust. 2 pkt 2 rozporzgdzenia Ministra Zdrowia
z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej

Polskiej stanu epidemii.
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W rezultacie Sad Najwyzszy uwzgledniajgc kasacje Rzecznika Praw
Obywatelskich wniesiong na korzysc¢ ukaranego, na mocy art. 537 § 2 k.p.k. i art.
535 § 5 k.p.k. uchylit zaskarzony wyrok nakazowy Sadu Rejonowego w M. i
uniewinnit R. F. od przypisanego mu czynu. W konsekwencji zasadne stato sie

obcigzenie kosztami postepowania w sprawie Skarb Panstwa.



