Sygn. akt Il KK 40/21

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 26 marca 2021 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Wiestaw Kozielewicz (przewodniczgcy, sprawozdawca)
SSN Piotr Mirek
SSN Pawet Wilinski

Protokolant Klaudia Binienda

w sprawie R. W.

ukaranego z art. 54 k.w. i innych.

po rozpoznaniu na posiedzeniu w dniu 26 marca 2021 r.,

kasacji wniesionej przez Rzecznika Praw Obywatelskich na korzysc¢
od wyroku Sgdu Rejonowego w L.

z dnia 24 czerwca 2021 r., sygn. VIW (...)

uchyla zaskarzony wyrok i R. W. uniewinnia od dokonania
zarzucanego mu czynu zakwalifikowanego z art. 54 k.w. w zw. z §
17 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w
sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen i zakazéw w
zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii ( czyn opisany w pkt 1
zaskarzonego wyroku ), a w zakresie czyndéw zarzucanych,
opisanych pod pkt 2 i 3 czesci wstepnej zaskarzonego wyroku,
sprawe przekazuje Sadowi Rejonowemu w L. do ponownego

rozpoznania.



UZASADNIENIE

We wniosku o ukaranie, ztozonym do Sadu Rejonowego w L., przez Komendanta

IV Komisariatu Policji Komendy Miejskiej Policji w L., zarzucono R. W., ze:

w dniu 5 kwietnia 2020 r. w L., przy Al. (...), bedac w parku im. (...), naruszyt
zakaz zawarty w przepisach porzadkowych o zachowaniu sie w miejscach
publicznych, tj. popetnienie czynu z art. 54 k.w. w zw. z § 17 rozporzgdzenia
Rady Ministrow z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii,

w dniu 5 kwietnia 2020 r. w t., przy Al (...), w parku im. (...) podczas
legitymowania przez funkcjonariusza Policji nie okazat dokumentu
stwierdzajgcego jego tozsamos¢, w postaci dowodu osobistego, mimo iz

posiadat go przy sobie, tj. popetnienia czynu z art. 65 § 2 k.w.,

[ll. w dniu 5 kwietnia 2020 r. w L., przy Al (...), w parku im. (...) umy$lnie nie

stosowat sie do wydawanych przez funkcjonariusza Policji polecen, czym
istotnie utrudniat wykonanie czynnosci stuzbowych, tj. popetnienia czynu z art.
65a k.w.

Sad Rejonowy w L. wyrokiem nakazowym z dnia 24 czerwca 2021 r., sygn. akt

VI W (...), w zakresie zarzucanych czyndéw, uznat obwinionego R. W. za winnego

tego, ze:

w dniu 5 kwietnia 2020 r. w L., przy Al. (...), bedac w parku im. (...), naruszyt
zakaz zawarty w przepisach porzadkowych o zachowaniu sie w miejscach
publicznych, czym wyczerpat dyspozycije art. 54 kw. w zw. z § 17
rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu
epidemii,

w dniu 5 kwietnia 2020 r. w L., przy Al (..)w parku im. (...) podczas
legitymowania przez funkcjonariusza Policji nie okazat dokumentu
stwierdzajgcego jego tozsamos¢ w postaci dowodu osobistego, mimo iz
posiadat go przy sobie, i umyS$inie nie stosowat sie do innych, wydawanych
przez funkcjonariusza Policji polecen, istotnie utrudniajgc wykonanie czynno$ci

stuzbowych, czym wyczerpat dyspozycje art. 65a 2 k.w. w zw. z art. 9 § 1 k.w. i



za to na podstawie art. 65a k.w. w zw. z art. 9 § 2 k.w. wymierzyt tgcznie kare
500 ziotych grzywny,
[ll. zwolnit obwinionego od kosztéw sgdowych i przejat je na rachunek Skarbu

Panstwa.

Od powyzszego wyroku nakazowego kasacje ztozyt Rzecznik Praw Obywatelskich.
Zaskarzyt ten wyrok w catosci na korzys¢ ukaranego R. W.

Zarzucit:

1) w zakresie uznania R. W. za winnego popetnienia wykroczenia z art. 54 k.w. w
zw. z § 17 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z
wystgpieniem stanu epidemii (pkt | wyroku), razgce i majgce istotny wptyw na tres¢
wyroku naruszenie prawa materialnego, tj. art. 54 k.w., poprzez jego niewtasciwe
zastosowanie, w sytuacji, gdy czyn mu przypisany nie wyczerpywat znamion tego
wykroczenia;

2) w zakresie uznania R. W. za winnego popetnienia wykroczenia opisanego w
pkt Il wyroku — razgce i majgce istotny wptyw na jego treS¢ naruszenie prawa
procesowego, tj. art. 93 § 2 k.p.w., polegajgce na przyjeciu, ze okolicznosci
przypisanego mu czynu i jego wina nie budzg watpliwosci, co w konsekwencji
doprowadzito do wydania wyroku nakazowego, podczas gdy w sSwietle dowodow
dotgczonych do wniosku o ukaranie, zarowno wina, jak i okolicznosci czynu
zarzuconego obwinionemu budzity watpliwosci, co powinno skutkowac
skierowaniem sprawy do rozpoznania na rozprawie i wyjasnieniem wszystkich
istotnych dla merytorycznego rozstrzygniecia okolicznosci.

Podnoszac te zarzuty, wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku nakazowego Sgdu
Rejonowegowt. :

1) uniewinnienie R. W. od popetnienia wykroczenia z art. 54 kw. w zw. z § 17
rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu
epidemii;

2) w pozostatym zakresie przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sgdowi

Rejonowemu w t.



Sad Najwyzszy zwazyt co nastepuje.
Kasacja Rzecznika Praw Obywatelskich zastuguje na uwzglednienie.

Na wstepie nalezy podkreslic, ze z art. 68 ust. 4 Konstytucji RP wynika
obowigzek wiadz publicznych zwalczania chorob epidemicznych. Nie budzi tez
zadnych watpliwosci stwierdzenie, ze walka z epidemig wymaga ustanowienia
pewnych ograniczen wolnosci i praw cztowieka, gdyz bez ich wprowadzenia wtadze
publiczne nie bedg skuteczne w dziataniach majgcych na celu zwalczanie epidemii
oraz zapewnienie wtasciwej ochrony zdrowia osobom zakazonym. Rozumiano to
tez w przesztosci. Przyktadowo u progu |l Rzeczypospolitej Polskiej Naczelnik
Panstwa Jozef Pitsudski w dekrecie z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie
zwalczania chordb zakaznych oraz innych choréb, wystepujgcych nagminnie (Dz. U.
R.P. z 1919, Nr 14, poz. 184), upowaznit odpowiednie wtadze administracyjne, w
przypadku pojawienia sie w obrebie miasta lub gminy choroby zakaznej, do
wprowadzenia na zgdanie wiadz sanitarnych, np. czasowego ograniczenia
komunikacji, czasowego ograniczenia handlu obwoznego, zamkniecia zaktadéw
przemystowych w miejscowosciach zarazonych lub znajdujgcych sie w warunkach
sprzyjajgcych zarazeniu, zakazania czasowo odbywania targow, jarmarkéw,
odpustow, pielgrzymek i innych zgromadzeh publicznych. Art. 21 tego dekretu gtosit,
cyt. ,,Winni uchybienia przepisom dekretu niniejszego oraz przepisom wtasciwych
rozporzgdzen wykonawczych, wydanych w mys| dekretu niniejszego, ulegng karze
przewidzianej w Kodeksie Karnym. W przypadkach wykroczeh mniejszej wagi
prezydenci, burmistrzowie, wojtowie gmin, na wniosek lekarza powiatowego lub
miejscowych wiadz sanitarnych majg prawo naktadania na winnych kar pienieznych
do wysokosci 100 Mk.”

W Il Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 5 grudnia 2008 r. uchwalono ustawe o
zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi (Dz. U. z 2008 r.,
Nr 234, poz. 1570). W tej ustawie miedzy innymi okreslono zasady postepowania w
razie ogtoszenia stanu zagrozenia epidemicznego i stanu epidemii. Za epidemie
uznano zas wystgpienie na danym obszarze zakazen lub zachorowan na chorobe
zakazng w liczbie wyraznie wigekszej niz we wczesniejszym okresie albo
wystgpienie zakazenh lub choréb zakaznych dotychczas niewystepujgcych (por. art.

2 ust. 9). Stan zagrozenia epidemicznego zdefiniowano jako sytuacje prawng



wprowadzong na danym obszarze w zwigzku z ryzykiem wystgpienia epidemii w
celu podjecia okre$lonych w ustawie dziatan zapobiegawczych. Z kolei stan
epidemii to sytuacja prawna wprowadzona na danym obszarze w zwigzku z
wystgpieniem epidemii w celu podjecia okreslonych w ustawie dziatan
przeciwepidemicznych i zapobiegawczych dla zminimalizowania skutkow epidemii
(por. art. 2 ust. 23 i ust. 22). Do dnia 26 marca 2021 r,, tj. daty wydania wyroku w
niniejszej sprawie, powyzsza ustawa byta juz nowelizowana dwadziescia jeden razy.
Ustawa ta w rozdziale 9 zawiera przepisy karne.

Nadto w dniu 2 marca 2020 r. uchwalono ustawe o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID - 19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. poz.
1842). Podnosi sie, ze wirus SARS — CoV -2, wywotujgcy chorobe uktadu
oddechowego COVID — 19, rozprzestrzenia sie drogg kropelkowg, a jednym z
uznanych sposobéw ochrony przed tg chorobg, jest wczesne i mozliwie
powszechne doprowadzenie do znaczgcej redukcji liczby bliskich kontaktow
miedzyludzkich, czyli wprowadzenie tzw. dystansowania spotecznego ( por. W.
Brzostowski, A. Gizejowska, M. Gtadoch, Ustawa o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID - 19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych. Komentarz,
Legalis 2020).

Wskazaé tez trzeba, ze masowe wystgpienie chorob zakaznych u ludzi jest, w
Swietle polskiego ustawodawstwa, uznawane za katastrofe naturalng uprawniajgca
do wprowadzenia stanu kleski zywiotowej na obszarze, na ktorym wystgpita kleska
zywiotowa, a takze na obszarze, na ktorym wystgpity lub mogg wystgpi¢ skutki tej
kleski (por. art. 3 ust. 2 pkt. 2 i art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o
stanie kleski zywiotowej, tekst jednolity Dz. U. z dnia 10 pazdziernika 2017 r., poz.
1897). Stan kleski zywiotowej jest jednym z trzech stanéw nadzwyczajnych
przewidzianych w Konstytucji R.P. (por. art. 228 i art. 232). Art. 233 ust. 3
Konstytucji R.P. stanowi, ze ustawa okre$lajgca zakres ograniczen wolnosci i praw
cztowieka i obywatela w stanie kleski zywiotowej moze ogranicza¢ wolnosci i prawa
okreslone w art. 22 (wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej), art. 41 ust. 1, 3 i 5

(wolnos¢ osobista), art. 50 (nienaruszalnos¢ mieszkania), art. 52 ust.1 (wolnos¢



poruszania sie i pobytu na terytorium R.P.), art. 59 ust. 3 (prawo do strajku), art. 64
(prawo wiasnosci), art. 65 ust. 1 (wolnos¢ pracy), art. 66 ust. 1 (prawo do
bezpiecznych i higienicznych warunkdéw pracy) oraz art. 66 ust. 2 (prawo do
wypoczynku). W doktrynie podnosi sie, ze stan kleski zywiotowej zostat
wyodrebniony na gruncie polskiego porzagdku prawnego jako ostatni sposréd trzech
stanéw nadzwyczajnych. Ani w okresie Il Rzeczypospolitej Polskiej, ani w okresie
PRL, zarowno ustawodawstwo zwykte, jak i konstytucyjne nie znato takiej instytucji.
Sposdb zas$ okreslenia okolicznosci wprowadzenia stanu kleski zywiotowej,
cyt. ,,pozostawia pole do pewnych naduzy¢ i dokonania wyktadni przepiséw ustawy
z dnia 18 kwietnia 2002 r. zgodnie z aktualnymi potrzebami politycznymi i
spotecznymi nastrojami” (E. Kurzepa, Stany nadzwyczajne w polskim porzadku
prawnym, Warszawa 2017, s. 122).

Po naszkicowaniu stanu prawnego, co do zwalczania chorob epidemicznych, Sad

Najwyzszy odniesie sie do zarzutow kasacji Rzecznika Praw Obywatelskich.

W zakresie zarzutu odnosnie czynu przypisanego w pkt. | zaskarzonego
wyroku.

Bezspornym jest, iz przepis art. 54 k.w. nalezy do grupy tzw. ustawowych
przepisow blankietowych wtasciwych, ktore odwotujg sie do przepiséw zawartych w
aktach normatywnych nizszego rzedu. Przedmiotem odniesienia ustawowego
przepisu blankietowego wtasciwego jest przepis wydany przez organy innej wtadzy.
W ustawowych przepisach blankietowych wtasciwych ustawodawca ogranicza sie,
obok okreslenia rodzaju i zakresu sankcji, wytgcznie do zakres$lenia jedynie
pewnych (zrebowych), niekiedy zmiennych, ram opisu czynu zabronionego, za$ o
catoksztatcie zespotu znamion charakteryzujgcych dany typ czynu, a zatem w
istocie o granicach kryminalizacji decyduje organ innej wiadzy, wiasciwy do
wydania aktu normatywnego uzupetniajgcego blankiet zawarty w ustawie karnej (J.
Dtugosz, Ustawowa wytgcznosc¢ i okreslonos¢ w prawie karnym, Warszawa 2016, s.
185-197). Podkresla sie, ze w obszarze prawa represyjnego specyfika ustawowych
przepisow blankietowych wtasciwych polega nie tylko na tym, iz norma prawa
karnego powstaje z dwéch lub wiecej przepisdéw sktadajgcych sie na jej tres¢, ale

przede wszystkim na tym, ze przepis lub przepisy uzupetniajgce majg pochodzi¢ od



witadzy wykonawczej, a nie od wtadzy ustawodawczej (por. B. Koch, Z problematyki
przepisow blankietowych w prawie karnym, Acta Universitatis Nicolai Copernici,
Prawo XVI-Nauki Humanistyczno—Spoteczne 1978, z. 98. s. 68-69). Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02, OTK—A 2003, Nr
6, poz. 62 stwierdzit, ze przepis art. 54 k.w., w zakresie w jakim przewiduje
wymierzenie kary grzywny za naruszenie przepisow porzgdkowych, stanowionych
przez organy samorzadu terytorialnego, jest zgodny z art. 42 ust. 1 Konstytucji RP.
W doktrynie podkresla sie, ze odestanie z art. 54 k.w. dotyczy wszystkich przepiséw
porzgdkowych wydawanych przez rézne organy. Nie muszg by¢ to tylko przepisy
prawa miejscowego wydawane przez organy samorzgdu terytorialnego (por. art. 94
Konstytucji RP), mogg to by¢ réwniez rozporzadzenia, wydawane przez
upowaznione do tego w Konstytucji RP centralne organy panstwowe (por. art. 92
Konstytucji RP). Chodzi tu o rozporzgdzenia wydawane na podstawie delegaciji
ustawowej (por. np. P. Koztowska—Kalisz, w: M. Mozgawa (red.), Kodeks
wykroczen. Komentarz, Warszawa 2009, s. 197-198). M. Bojarski zauwaza, ze
ustawodawca dajgc okreslonym organom upowaznienie ustawowe, zazwyczaj
postuguje sie okresleniami, ,,przepisy porzgdkowe” lub ,,zarzgdzenia porzgdkowe”.
Nie zawsze jednak ustawa zawiera ktores z tych okreslen. Moze to spowodowaé
powstanie watpliwosci, czy wydany akt normatywny nalezy do kategorii ,,przepiséw
porzadkowych”. Pewng wskazéwkg mogtby tu by¢é przedmiot ochrony przepisu art.
54 k.w. Dobrem chronionym jest tutaj przede wszystkim tad i porzgdek publiczny.
Jezeli zatem przepisy porzadkowe majg inny przedmiot niz ochrona porzadku i
spokoju w miejscu publicznym, to ich naruszenie nie powoduje odpowiedzialnosci z
art. 54 k.w. (por. M. Bojarski, w: M. Bojarski, W. Radecki, Kodeks wykroczen.
Komentarz, Warszawa 2016, s. 492). W doktrynie prawa konstytucyjnego wskazuje
sie, ze rozporzgdzenie, bedgce przeciez zrodlem prawa o charakterze powszechnie
obowigzujgcym (por. art. 87 ust. 1 Konstytucji RP), moze wyjatkowo — z mocy
ustawy — wkracza¢ w zagadnienia stanowigce zasadniczy przedmiot regulaciji
ustawowej, ktore nie zostaty w niej unormowane, a sg niezbedne dla realizacji norm
ustawy (por. np. K. Dziatocha, Ustawa a inne akty normatywne, w: J. Trzcinski
(red.), Postepowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa

1994, s. 62 — 64). Jednoczesnie pamietaC nalezy, iz w wyroku z dnia 17 marca



2015 r., sygn. akt K 31/13, OTK — A 2015, Nr 3, poz. 31, Trybunat Konstytucyjny
podkreslit, Zze zadaniem rozporzadzenia jest wykonanie (doprecyzowanie)
przepisow ustawy, a nie modyfikowanie jej tresci. W powotanym wyzej wyroku z
dnia 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02, Trybunat Konstytucyjny podzielit poglad, ze
przepis art. 54 k.w. zawiera odestanie do przepiséw porzgdkowych wydawanych w
celu zapewnienia porzadku i spokoju publicznego. W konsekwencji, w razie
naruszenia przepisow, ktore majg inny przedmiot ochrony, nie jest mozliwe
zastosowanie unormowania z art. 54 k.w. Trafnie zatem wskazuje Rzecznik Praw
Obywatelskich w uzasadnieniu kasacji, ze skoro przepisy porzadkowe, o ktdrych
mowa w art. 54 k.w., majg mie¢ wiasnie za zadanie ochrone porzadku i spokoju
publicznego, to tym samym w polu penalizacji tego przepisu nie mieszczg sie
regulacje odnoszace sie do innych sfer zycia, np. do ochrony zdrowia publicznego.
Przypomnie¢ trzeba, ze przepisy rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 31 marca
2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w
zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii, zostaty wydane w celu wykonania ustawy z
dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi (Dz. U. z 2019 r. poz. 1239 ze zm.). Art. 46a tej ustawy stanowi, ze Rada
Ministrbw moze w drodze rozporzadzenia, na podstawie danych przekazanych
przez ministra wiasciwego do spraw zdrowia, ministra wiasciwego do spraw
wewnetrznych, ministra wiasciwego do spraw administracji publicznej, Gtéwnego
Inspektora Sanitarnego oraz wojewoddéw okreslic:
1) zagrozony obszar wraz ze wskazaniem rodzaju strefy, na ktorym wystgpit
stan epidemii lub stan zagrozenia epidemicznego,
2) rodzaj stosowanych rozwigzan — w zakresie okreslonym w art. 46b
- majgc na wzgledzie zakres stosowanych rozwigzan oraz uwzgledniajgc
biezgce mozliwoéci budzetu panstwa oraz budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego. W mysl art. 46b, w rozporzgdzeniu, o ktérym mowa w art. 46a,
mozna ustanowic:
1) ograniczenia, obowigzki i nakazy, o ktérych mowa w art. 46 ust. 4 ( czyli:
a) czasowe ograniczenie okreslonego sposobu przemieszczania sie, b)
czasowe ograniczenie lub zakaz obrotu i uzywania okreslonych

przedmiotow lub produktdéw spozywczych, c) czasowe ograniczenie



funkcjonowania okreslonych instytucji lub zaktadow pracy, d) zakaz
organizowania widowisk i innych zgromadzen ludnosci, e) obowigzek
wykonania okreslonych zabiegdéw sanitarnych, jezeli wykonanie ich wigze
sie z funkcjonowaniem okreslonych obiektow produkcyjnych, ustugowych,
handlowych lub innych obiektow, f) nakaz udostepnienia nieruchomosci,
lokali, terenéw i dostarczania sSrodkéw transportu do dziatan
przeciwepidemicznych przewidzianych planami przeciwepidemicznymi, g)
obowigzek przeprowadzenia szczepien ochronnych oraz grupy osob
podlegajgcych tym szczepieniom, rodzaj przeprowadzanych szczepien
ochronnych — uwzgledniajgc drogi szerzenia sie zakazen oraz sytuacje
epidemiczng na obszarze, na ktéorym ogtoszono stan zagrozenia
epidemicznego lub stan epidemii );

2) czasowe ograniczenie okreslonych zakresow dziatalnosci
przedsiebiorcow;

3) czasowa reglamentacje zaopatrzenia w okreslonego rodzaju artykuty;

4) obowigzek poddania sie badaniom lekarskim oraz stosowania innych
Srodkow profilaktycznych i zabiegdéw przez osoby chore i podejrzane o
zachorowanie;

5) obowigzek poddania sie kwarantannie;

6) miejsce kwarantanny;

7) zakaz opuszczania miejsca kwarantanny;

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

9) nakaz ewakuacji w okreslonym czasie z okreslonych miejsc, terenow i
obiektow;

10)nakaz lub zakaz przebywania w okreslonych miejscach i obiektach oraz
na okreslonych obszarach,;

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

12)nakaz okreslonego sposobu przemieszczania sie.

Nie budzi watpliwosci, iz celem przepiséw rozporzgdzenia Rady Ministrow

wydanego w wykonaniu delegacji ustawowej, ujetej w oméwionych art. 46a oraz art.
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46b ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i
chorob zakaznych u ludzi, jest ochrona zdrowia. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z
dnia 7 stycznia 2004 r., K 14/03, OTK — A 2004, Nr 1, poz. 1, podkreslit, ze trescig
prawa do ochrony zdrowia z art. 68 wust. 1 Konstytucji RP nie jest
jakis ,,abstrakcyjnie okreslony stan zdrowia poszczegdlnych jednostek”, ale
mozliwos¢ korzystania z systemu ochrony zdrowia, funkcjonalnie nakierowanego
na zwalczanie i zapobieganie chorobom, urazom i niepetnosprawnosciom. Art. 68
ust. 4 Konstytucji RP nakfada zas na wiadze publiczne obowigzek zwalczania
choréb epidemicznych, co dotyczy zaréwno dziatan prewencyjnych, profilaktyki,
dbatosci o higiene, jak i kontroli zakazen oraz leczenia tych choréb. Przepisy te w
oczywisty sposob nie stanowig w zwigzku z tym przepisow porzgdkowych w
rozumieniu art. 54 k.w. W przypadku tych ostatnich przedmiot ochrony stanowi
bowiem porzadek i spokdj w miejscach publicznych, a nie ochrona zdrowia poprzez
zwalczanie epidemii.

Na podstawie art. 46a i art. 46b pkt 1-6 i 8-12 ustawy z dnia 5 grudnia 2008
r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi, wydane
zostato rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczeh, nakazéw i zakazow w zwigzku z
wystgpieniem stanu epidemii, ktére w § 17 ust. 1 stanowito, ze w okresie od dnia 1
kwietnia 2020 r. do dnia 11 kwietnia 2020 r. zakazuje sie korzystania z petnigcych
funkcje publiczne i pokrytych roslinnoscig terendw zieleni, w szczegdlnosci: parkéw,
Zielencow, promenad, bulwaréw, ogrodéw botanicznych, zoologicznych,
jordanowskich i zabytkowych, a takze plaz. Rozporzadzenie to nie zawierato jednak
zadnej sankcji za naruszenie tego zakazu. Tymczasem odpowiedzialnosci za
wykroczenie podlega ten tylko, kto popetnia czyn spotecznie szkodliwy, zabroniony
przez ustawe obowigzujgcg w czasie jego popetnienia pod grozbg kary - art. 1 § 1
k.w. Wyzej wskazano dlaczego to rozporzgdzenie nie moze by¢ uznane za przepisy
porzadkowe, o jakich mowa w dyspozycji art. 54 k.w. (wykraczato poza
dopuszczalny w tym przepisie zakres ochrony okreslonych w nim débr prawnych ).
Dodatkowo nalezy podnies$é, iz rozporzgdzenie Rady Ministréow moze stanowi¢ m.in.
przepisy porzgdkowe, o ile w sposdb wyrazny i skonkretyzowany dokonano takiego

zastrzezenia w tresci takiego rozporzadzenia. Przyjmuje sie, ze przy tworzeniu
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przepisow o charakterze porzgdkowym, majgcych wypetni¢ swg trescig dyspozycje
art. 54 k.w., wystarczajgce jest ogodlne odestanie do odpowiedzialnosci
przewidzianej w tym przepisie, ale zarazem takie odestanie uznaje sie za minimum
wymagan w tym zakresie. Sprawca musi bowiem wiedzie¢ co go czeka za ztamanie
zakazow przewidzianych w przepisach porzadkowych (por.m.in. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2003 r., P 10/02 oraz wyroki Sagdu Najwyzszego: z
dnia 9 czerwca 2005 r., sygn. V KK 41/05, OSNKW 2005/9/83 i z dnia 4 grudnia
2001 r., sygn. V KKN 293/01, LEX 51576). Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia
31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i
zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii, powyzszych postanowien ani
odestan nie zawierato. Nie odsytato ono bowiem w swej tresci do konkretnego
przepisu kodeksu wykroczen i nie okreslato wobec sprawcy prawnomaterialnych
konsekwencji naruszenia przez niego zawartych w nim przepisow. Przepis § 17
tego rozporzadzenia stanowit jedynie, ze zakazuje sie korzystania miedzy innymi z
parkéw, bez podania, czy i jaka sankcja grozi za ztamanie tego zakazu.

Dodatkowo zauwazyC nalezy, ze w ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. o
zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi, wprowadzono w
dniu 1 kwietnia 2020 r. rozdziat 8a, w ktérym przewidziano odpowiedzialnosc
administracyjng za niestosowanie sie do okreslonych nakazéw, zakazéw lub
ograniczen, statuujgc kary pieniezne. Powyzsze moze wskazywac, ze
ustawodawca za niezastosowanie sie do obowigzkéw przewidzianych w
rozporzgdzeniu, wprowadzit tylko odpowiedzialno$¢ administracyjng, nie zas
odpowiedzialnos¢ wykroczeniowa.

Trafnie nadto Rzecznik Praw Obywatelskich zauwazyt, ze cyt. ,,w dniu 24
czerwca 2020 r., tj. w dacie orzekania przez sad, nie obowigzywaty juz przepisy
rozporzgdzenia Rady Ministréow z dnia 31 marca 2020 r., za$ obowigzujgce w dniu
orzekania rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 19 czerwca 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystgpienie
stanu epidemii (Dz. U. poz. 1066 ze zm.) nie przewidywato zakazu przebywania w
parku. Juz choc¢by z tego powodu, przez wzglgd na tres¢ art. 2 k.w., ukaranie R. W.
nie byto mozliwe. ”

Wskazac tez nalezy, iz mozliwos¢ przebywania w miejscach publicznych,
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jakimi sg miedzy innymi parki miejskie, niewatpliwie wchodzi w zakres wolnosci
cztowieka oraz prawa do przemieszczania sie na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, i zwigzku z tym jest chroniona przez art. 31 ust. 1 i 52 ust. 1 Konstytucji
RP. Z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wynika zas, ze 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, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i
moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych osob. Zastosowana zas przez
ustawodawce w ustawie z dnia 2 marca 2020 r., o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID - 19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, technika
nowelizacji ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i chorob zakaznych u ludzi, nie polegata na wprowadzeniu ograniczen w
zakresie korzystania z praw i wolnosci cziowieka poprzez przyjecie stosownych
rozwigzan ustawowych zawierajgcych takie ograniczenia, wraz z mozliwoscig
uregulowania szczegotowych zagadnien natury technicznej na poziomie
rozporzgdzenia, lecz wyposazyta wprost organ wiadzy wykonawczej — Rade
Ministréw, w kompetencje do wprowadzania takich ograniczeh. Nietrudno
zauwazy¢, ze ujete w art. 46 ust. 4 i art. 46b ograniczenia, nakazy i zakazy
stanowig, w zakresie ograniczen wolnosci i praw cziowieka, w zasadzie
powtdrzenie unormowania art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie
kleski zywiotowej (Dz. U. 2017, poz. 1897). Pamigtac jednak trzeba, ze przepisy art.
21 ust.1 tej ustawy wskazujg na czym mogg polegaé niezbedne ograniczenia
wolnosci i praw cztowieka i obywatela w przypadku wprowadzenia stanu kleski
zywiotowej. Natomiast art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski
zywiotowej pozwala Radzie Ministrow okresli¢ w rozporzgdzeniu, w zakresie ujetym
art. 21 i 22, rodzaje niezbednych ograniczen praw i wolnosci. Jednakze na
obszarze Rzeczpospolitej Polskiej, od dnia 20 marca 2020 r. do odwotania,
ogtoszono stan epidemii w zwigzku z zakazeniami wirusem SARS - CoV - 2,
natomiast nie wprowadzono stanu kleski zywiolowej z uwagi na masowe
wystepowanie choroby zakaznej (por. art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 18 kwietnia

2002 r. o stanie kleski zywiotowej). Powyzsze oznacza zatem dla ustawodawcy
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nakaz kompletnosci unormowania ustawowego, ktore musi samodzielnie okreslac
wszystkie podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i wolnosci, tak aby juz
na podstawie lektury przepiséw ustawy mozna byto wyznaczy¢ kompletny zakres
tego ograniczenia. Niedopuszczalne jest natomiast przyjmowanie w ustawie
uregulowan pozostawiajgcych organom witadzy wykonawczej swobode normowania
ostatecznego ksztattu owych ograniczen, a w szczegolnosci wyznaczania zakresu
tych ograniczen. Tylko unormowania, ktore nie stanowig podstawowych elementow
sktadajgcych sie na ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci mogg byc trescig
rozporzgdzenia. Z ugruntowanego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego jasno
wynika, Zze naktadanie ograniczen w zakresie podstawowych wolnosci i praw
cztowieka i obywatela musi odbywac sie na podstawie prawidiowo stanowionego
prawa, w szczegolnosci zgodnie z podstawowymi zasadami wyrazonymi w
Konstytucji RP. W uzasadnieniu wyroku z dnia 18 marca 2021 r., sygn. akt 1l KK
74/21, Sad Najwyzszy przypomniat, ze ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o
zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob 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 limitowa¢ wolnosci przemieszczania sie,
ktérg gwarantuje art. 52 ust. 1 Konstytucji RP.
Co do zarzutu kasacji odnosnie czynu przypisanego z pkt. Il wyroku.
Drugie z wykroczen, przypisanych R. W., polegato na tym, ze podczas
legitymowania przez funkcjonariusza Policji nie okazat dokumentu
stwierdzajgcego tozsamos¢ w postaci dowodu osobistego, mimo ze posiadat go
przy sobie i umysSlnie nie stosowat sie do innych wydawanych przez
funkcjonariuszy Policji polecen, istotnie utrudniajgc wykonanie czynnosci
stuzbowych. Jako kwalifikacje tego czynu, Sad Rejonowy w t. wskazat art. 65a
kw. w zw. z art. 9 § 1 k.w., pomijajgc przepis art. 65 § 2 k.w., statuujgcy
odpowiedzialnos¢ za nieudzielenie witasciwemu organowi panstwowemu lub
instytucji upowaznionej z mocy ustawy do legitymowania, wiadomosci lub
dokumentéw co do tozsamos$ci wiasnej lub innej osoby, swego obywatelstwa,
zawodu, miejsca zatrudnienia lub zamieszkania. Jednakze, z opisu czynu

przypisanego, jak i wskazania w kwalifikacji prawnej art. 9 § 1 k.w., nalezy przyjgc,



14

ze przepis art. 65 § 2 k.w. nie zostat wymieniony przez ten Sad w wyniku
przeoczenia.

Sad Rejonowy w L. uznat za mozliwe orzekanie w niniejszej sprawie w
postepowaniu nakazowym. Zgodnie z przepisem art. 93 § 2 k.p.w., orzekanie w
postepowaniu nakazowym moze nastgpiC, jezeli okolicznosci czynu i wina
obwinionego nie budzg watpliwosci. Jak wskazat Sgd Najwyzszy w uzasadnieniu
wyroku z dnia 11 grudnia 2018 r., sygn. lll KK 648/18, cyt. ,Brak watpliwosci, o
ktérych mowa w art. 93 § 2 k.p.w., oznacza, ze nie ma ich zaréwno odnos$nie co do
sprawstwa danego czynu, jak i winy obwinionego, z uwzglednieniem zaréwno jego
wyjasnien oraz innych dowodow przeprowadzonych w toku czynnosci
wyjasniajgcych. Poza sporem jest, ze postepowanie nakazowe to instytucja prawa
procesowego, ktérej stosowanie =zastrzezono do najbardziej oczywistych
przypadkow, gdzie materiat dowodowy jest tak jednoznaczny, ze nie nasuwa
zadnych istotnych watpliwosci co do winy i okolicznosci popetnienia zarzuconego
czynu”. Tymczasem, w realiach przedmiotowe] sprawy, jak stusznie podnosi
Rzecznik Praw Obywatelskich, zaréwno wina oraz okolicznosci popetnienia przez R.
W. zarzucanych mu wykroczen, zakwalifikowanych z art. 65 § 2 k.w. i 65a k.w.,
budzity istotne watpliwosci.

Z dokumentdéw znajdujgcych sie w aktach sprawy wynika, ze R. W. w dniu 5
kwietnia 2020 r., czytat ksigzke siedzgc na tawce w parku im. (...) w . Zostato to
zauwazone przez funkcjonariuszy Policji. Od dnia 1 kwietnia 2020 r. obwigzywat
za$ zakaz z § 17 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 31 marca 2020 r. w
sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z
wystgpieniem stanu epidemii, czyli cyt. ,,zakaz korzystania z petnigcych funkcje
publiczne i pokrytych ro$linnoscig terenéw zieleni, w szczegdlnosci: parkéw,
zielencoéw, promenad, bulwaréw, ogrodéw botanicznych, zoologicznych,
jordanowskich i zabytkowych, a takze plaz.” W tym miejscu nalezy przypomnie¢, ze
w art. 7 Konstytucji RP sformutowano zasade legalizmu, oznaczajgca, iz
kompetencja (realizujgca jg dziatalnos¢) kazdego organu wiadzy publicznej
powinna opiera¢ sie na wyraznie sformutowanym przepisie prawa. Sposob
wykorzystywania kompetencji przez organy panstwowe nie jest wyrazem

arbitralnosci ich dziatania, lecz wynikiem realizacji przekazanych im uprawnien.
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Dziatania wykraczajgce poza ramy tych uprawnien pozbawione sg za$ legitymacji
(por. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2009, s. 57 — 58). W literaturze omawiajgc dziatania funkcjonariuszy publicznych,
ktére ingerujg w prawa i wolnosci obywatela, podkresla sie, iz wynika to z
koniecznosci zapewnienia w panstwie stanu praworzadnosci. Precyzujgc warunki
legalnego uczynienia uzytku z przyznanej funkcjonariuszowi publicznemu
kompetencji do takiej ingerencji wskazuje sie, ze: 1) funkcjonariusz ten musi byc¢
rzeczowo i miejscowo do niej uprawniony, 2) muszg zachodzi¢ zaréwno formalne,
jak i merytoryczne warunki uzasadniajgce zainicjowanie i realizacje ingerencji, 3)
przebieg tej ingerencji musi by¢é zgodny z przepisang prawng procedurg jej
wykonywania (por. L. Pohl, Prawo karne. Wykfad czesci ogodlnej, Warszawa 2013, s.
258 — 230). Z praktyki dziatania Policji wynika, ze czynnos¢ legitymowania oséb jest
najczesciej wykonywang czynnoscig stuzbowg. Jest to czynnos¢ administracyjno —
porzgdkowa (por. art. 15 ust. 1 pkt 1 oraz art. 14 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o
Policji). Celem jej jest ustalenie lub potwierdzenie tozsamosci oraz innych danych
osoby na podstawie posiadanych przez nig dokumentow, czyli stwierdzenie
faktycznej zgodnosci co do tej osoby i personaliami jej przypisanymi w legalnym
dokumencie. Policjant ma zatem prawo legitymowac¢ osoby, gdy ustalenie ich
tozsamosci, w ocenie funkcjonariusza, niezbedne jest do wykonania czynnosci
stuzbowych, np. w celu identyfikacji osoby podejrzanej o popetnienie przestepstwa
lub wykroczenia, ustalenia swiadkdow zdarzenia powodujgcego naruszenie
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, poszukiwania osob zaginionych lub
ukrywajacych sie przed wymiarem sprawiedliwosci, czy w przebywajgcych w
poblizu obiektéw chronionych. Zgodnie z trescig rozporzgdzenia Rady Ministrow z
dnia 4 lutego 2020 r. w sprawie postepowania przy wykonywaniu niektorych
uprawnien policjantow ( Dz. U. z dnia 6 lutego 2020 r., poz. 192 ), wykonujgc
czynno$¢ legitymowania funkcjonariusz Policji jest obowigzany: a) poda¢ swdj
stopien, imie i nazwisko w sposob umozliwiajgcy odnotowanie tych danych, b)
policjant nieumundurowany podaje stopien, imie i nazwisko, ponadto okazuje
legitymacje stuzbowg, a na zgdanie osoby, wobec ktdrej podjeto czynnosc
legitymowania, umozliwia jej odnotowanie danych z legitymaciji, ¢) poda¢ podstawe

prawng oraz przyczyne podjecia czynnosci stuzbowej, d) po zakonczeniu czynnosci
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legitymowania poinformowaC osobe, wobec ktorej te czynnos¢ podjeto, o
przewidzianym w art. 15 ust. 7 ustawy o Policji, prawie do ztozenia zazalenia do
witasciwego miejscowo prokuratora na sposob jej przeprowadzenia. Jak to juz wyzej
podniesiono, zachowanie R. W. w dniu 5 kwietnia 2020 r. polegajgce na czytaniu
ksigzki w parku (...) w L., nie stanowito wykroczenia. Zgdanie opuszczenia przez
niego miejsca publicznego, jakim jest park miejski, stanowito naruszenie wolnosci,
chronionych konstytucyjnie i mogto wywotywac sprzeciw obywatela odnosnie jego
zasadnosci.

W tym stanie rzeczy, Sad Rejonowy w £. powinien rozwazy¢, czy odmowa
wykonania polecen funkcjonariuszy Policji, stanowita w istocie wykroczenie z art.
65a k.k. Wskazany wyzej przepis stanowi bowiem, Zze odpowiedzialnosci za
wykroczenie podlega ten, kto nie stosuje sie do wydawanych przez funkcjonariusza
Policji lub Strazy Granicznej, na podstawie prawa, polecen okreslonego
zachowania sie. | chociaz, jak sie wydaje, funkcjonariusze Policji, dziatali w
usprawiedliwionym przeswiadczeniu o istnieniu, zagrozonego karg (z art. 54 k.w.),
zakazu przebywania w parkach, wynikajgcego z § 17 rozporzgdzenia Rady
Ministréw z dnia 31 marca 2020 r., to Sad Rejonowy w t. powinien dokonac
ustalenia co do istnienia rzeczywistej podstawy prawnej polecenia opuszczenia
parku. Nie mozna w tym aspekcie poming¢ implikacji zwigzanych z
unormowaniem ,,Rozdziatu 8a. Kary pieniezne”, wprowadzonym z dniem 1 kwietnia
2020 r., do ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i chorob zakaznych u ludzi. Z tym dniem, w tej ustawie, pojawita sie
réwniez odpowiedzialno$¢ administracyjna, ktéra spetnia kryteria odpowiedzialnosci
represyjnej. Nalezy takze podkresli¢, ze wykroczenie z art. 65a k.w. ma charakter
skutkowy. Zaniechanie spetnienia polecenia stuzbowego funkcjonariusza Policji ma
stanowi¢ uniemozliwienie lub istotne utrudnienie wykonania czynnosci stuzbowe;.
W okolicznosciach przedmiotowej sprawy nie wyjasniono natomiast, w jaki sposob
zachowanie R. W. uniemozliwiato lub istotnie utrudniato wykonanie czynnosci
stuzbowej, oraz o jakg konkretnie czynno$é¢ stuzbowg (czynnosci stuzbowe )
chodzito.

Z kolei, jesli chodzi o kwestie odmowy okazania dokumentu tozsamosci, czyli

wykroczenia z art. 65 § 2 k.w., to trafnie podnosi Rzecznik Praw Obywatelskich,
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powotujgc sie przy tym na stanowisko Sgdu Najwyzszego, ze w doktrynie prawa
wykroczen prezentowane sg poglady, iz w przypadku, w ktorym funkcjonariusz
organu panstwowego lub upowaznionej do legitymowania instytucji, zgda podania
wskazanych w tym przepisie danych osobowych w sytuacji, gdy nie ma do tego
podstawy prawnej, obywatel moze odmdéwi¢ podania danych osobowych bez
konsekwencji prawnych (por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 28 pazdziernika
2011 r., sygn. akt lll KK 291/11). W zwigzku z tym, Sgd meriti obowigzany jest do
rozstrzygniecia, czy w stanie faktycznym przedmiotowej sprawy istniata podstawa
prawna do podjecia wobec R. W. czynnosci legitymowania. Nalezy takze zauwazyc,
ze jak to wynika z zeznan funkcjonariusza Policji — P. K., obwiniony R. W. odmédwit
okazania dowodu osobistego, z uwagi na podjecie czynnosci przez funkcjonariuszy
Z nieumundurowanego patrolu Policji, natomiast po przyjezdzie na miejsce
drugiego patrolu (umundurowanego), okazat dowdd osobisty i podat swoje dane
osobowe. Rowniez ta okoliczno$¢ budzi watpliwosci, w aspekcie przypisania winy
R.W., ostatecznie spetnit on bowiem Zzgdanie organu upowaznionego do
legitymowania.

Kierujgc sie przedstawionymi motywami Sgd Najwyzszy, z mocy art. 537 § 2 k.p.K. i
art. 535 § 5 k.p.k., orzekt jak w wyroku.



