Sygn. akt [l KK 47/21

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 12 maja 2021 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Matgorzata Gierszon (przewodniczgcy, sprawozdawca)
SSN Jacek Btaszczyk
SSN Marek Pietruszynski

Protokolant Klaudia Binienda

w sprawie M. S.,

ukaranego za wykroczenie z art.54 k.w. zwigzku z § 5 Rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazow i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii

po rozpoznaniu w lzbie Karnej na posiedzeniu w trybie art. 535 § 5 k.p.k.

w dniu 12 maja 2021 r.

kasacji wniesionej przez Rzecznika Praw Obywatelskich

od wyroku nakazowego Sgdu Rejonowego w R.

z dnia 3 czerwca 2020 r. , sygn. akt Il W (...)

1. uchyla zaskarzony wyrok i uniewinnia M. S.
od popetnienia zarzucanego mu czynu;

2. obcigza Skarb Panstwa kosztami postepowania.

UZASADNIENIE

M. S. zostat obwiniony o to, ze w dniu 18 kwietnia 2020 r. okoto 19:20 w

miejscowosci K. ul. (...), nie stosowat sie do zakazu przemieszczania sie na obszarze



Rzeczypospolitej Polskiej oséb przebywajgcych na tym obszarze w zwigzku z ogtoszonym
stanem epidemii w ten sposob, ze bez uzasadnienia opuscit miejsce zamieszkania w innym
celu niz zaspokajanie niezbednych potrzeb zwigzanych z biezgcymi sprawami zycia
codziennego w ten sposob, ze przewozit w pojezdzie dwie osoby nieletnie, o wykroczenie z
art. 54 k.w. w zwigzku z § 5 Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 31 marca 2020 r. w
sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z

wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020 poz. 658).

Sad Rejonowy w R., wyrokiem z dnia 3 czerwca 2020 r., w sprawie [l W (...), uznat
obwinionego M. S. za winnego popetnienia zarzuconego mu wykroczenia wypetniajgcego
dyspozycje art. 54 k.w. w zwigzku z § 5 Rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 10 kwietnia
2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z
wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020 poz. 658 ze zm., zwanego dalej
rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 10 kwietnia 2020 r.) i za to, na podstawie art. 54
k.w., wymierzyt mu kare nagany. Ponadto Sad meriti zwolnit obwinionego od optaty i
obowigzku zwrotu wydatkéw postepowania, ktére w catosci przejat na rachunek Skarnu
Panstwa. Na skutek nieztozenia przez obwinionego sprzeciwu, wyrok uprawomocnit sie

dnia 26 czerwca 2020 r.

Wyrok Sgdu Rejonowego w R. zostat zastat zaskarzony w catosci - na podstawie art.
110 § 1 k.p.s.w. - kasacjg na korzys¢ ukaranego M. S. przez Rzecznika Praw

Obywatelskich, ktéry zarzucit temu orzeczeniu:

- razgce i majgce istotny wptyw na jego tres¢ naruszenia przepiséw prawa materialnego, to
jest art. 54 k.w. w zw. z § 5 Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 10 kwietnia 2020 r. w
sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z
wystgpieniem stanu epidemii, poprzez jego niewtasciwe zastosowanie w sytuacji, gdy czyn
przypisany M. S. nie wyczerpywat znamion tego wykroczenia i wnidst o uchylenie
zaskarzonego wyroku oraz uniewinnienie M.S. od popetnienia przypisanego mu

wykroczenia.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije.

Kasacja Rzecznika Praw Obywatelskich jest oczywiscie zasadna.



W uzasadnieniu kasacji skarzgcy powofat szereg argumentéw majgcych
przemawia¢ za trafnoscig podniesionego i przytoczonego wyzej zarzutu. Przede
wszystkim Rzecznik Praw Obywatelskich zakwestionowat ustawowe umocowanie
regulacji zawartej w § 5 rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 10 kwietnia 2020 r.,
jak rowniez dopuszczalno$¢ sformutowanego w tym przepisie ograniczenia
wolnosci poruszania sie z perspektywy art. 31 ust. 3, art. 52 i art. 228 Konstytucji.

Znaczenie tego argumentu ma zwigzek z charakterem art. 54 k.w.

Sformutowane w nim wykroczenie, ktérego popetnienie zostato przypisane
M.S., polega na naruszeniu przepisow porzgdkowych o zachowaniu sie w
miejscach publicznych wydanych z upowaznienia ustawy. Przepis ten ma charakter
blankietowy, co oznacza, ze nie okresla w sposdb wyczerpujgcy znamion typu
czynu zabronionego, a dla jego rekonstrukcji odsyta do przepiséw zamieszczonych
w innym akcie normatywnym (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lipca
2003 r., P 10/02, OTK-A 2003/6/62). Z punktu widzenia podniesionych w kasacji
argumentow majgcych swiadczy¢ o tym, ze czyn przypisany M.S. nie wyczerpywat
znamion wykroczenia, znaczenie ma podziat przepiséw blankietowych na przepisy
majgce charakter blankietu zupetnego oraz niezupetnego, jak réwniez blankietu
statycznego oraz blankietu dynamicznego. Kryterium podziat na blankiet zupetny i
niezupetny, inaczej - blankiet catkowity i czesciowy stanowi zakres wynikajgcego z
przepisu blankietowego odestania. W przepisie blankietowym zupetnym caty opis
czynu zabronionego wynika z przepisow uzupetniajgcych blankiet, natomiast
blankiet niezupetny okresla samodzielnie cze$¢ znamion typu czynu zabronionego.
Odnoszac sie do drugiego z podziatdbw, to przepis blankietowy o charakterze
statycznym, odsyta do przepisu odniesienia, ktory ma okreslony ksztatt w chwili
wydania przepisu blankietowego. Z kolei przepis blankietowy dynamiczny zawiera
odestanie do przepisdw odniesienia w ich kazdorazowo obowigzujgcej tresci. Ta
treSC moze ulegac zatem zmianie w czasie obowigzywania przepisu blankietowego.
Gdy te przepisy majg charakter wykonawczy, jak ma to miejsce w przypadku art. 54
k.w., prawodawca w sposob faktyczny przekazuje swoje kompetencje do

formutowania materii, ktora zgodnie z art. 42 ust. 1 Konstytucji powinna by¢



zawarta w ustawie. Dlatego przepisy o takim charakterze budzg watpliwosci z
perspektywy naruszenia zasady nullum crimen sine lege (zob. R. Debski,
Pozaustawowe znamiona przestepstwa, £odz 1995, s. 121, 123-124) i dlatego
wymagajg szczegolnej dbatosci prawodawcy o zachowanie wymogow wynikajgcych

z tej zasady.

Te watpliwosci zostaty podniesione co do art. 54 k.w., ktory ma charakter
przepisu blankietowego zupetnego i dynamicznego. W wyroku z dnia 8 lipca 2003 r.,
w sprawie P 10/02, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 54 k.w. jest zgodny z
art. 42 ust. 1 Konstytucji, ale w jego uzasadnieniu sformutowat ,nieprzekraczalne
granice w zakresie postugiwania sie odestaniami o charakterze dynamicznym do
aktéw podustawowych”. Sposrod wymienionych przez Trybunat Konstytucyjny
wymogow w badanej sprawie szczegdlne znaczenie ma wymaog zawarcia w ustawie
jednoznacznego wyrazenia woli penalizacji zachowan zakazanych przez przepisy
podustawowe, wydawane na jej podstawie. Poza tym, odestanie nie moze
obejmowac przepisow, ktére sg wydawane na podstawie ustaw, jezeli zakres
upowaznien ustawowych do ich wydania narusza konstytucyjne zasady
stanowienia aktow podustawowych. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w
odniesieniu do wymogéw wigzgcych sie ze stosowaniem art. 54 k.w.: ,Sgdy,
stosujgc ten przepis, powinny zawsze badacC, czy organ stanowigcy przepisy
porzgdkowe dziatat na podstawie ustawy i w granicach upowaznien ustawowych.
Wymierzanie kary na podstawie art. 54 jest mozliwe tylko wtedy, gdy naruszone
przepisy porzgdkowe nie wykraczajg poza granice upowaznienia ustawowego. (...)
Sady, stosujgc art. 54 kodeksu wykroczen, majg rowniez obowigzek badac, czy
przepisy porzgdkowe, do ktorych odsyta analizowany przepis, sg zgodne z
Konstytucjg, a w szczegolnoSci, czy zostaty one ustanowione zgodnie z

konstytucyjnymi zasadami stanowienia aktow podustawowych.”

Podkreslic nalezy, ze powyzsze zalecenia dotyczgce oceny przez sady
zgodnosci z Konstytucjg przepisow rozporzgdzenia znalazty potwierdzenie w
dotychczasowym orzecznictwie Sgdu Najwyzszego wydanym na gruncie art. 54 k.w.
W wyroku z dnia 9 czerwca 2005 r., V KK 41/05 (OSNKW 2005/9/83), Sad

Najwyzszy stwierdzit, ze: <<Z art. 178 ust. 1 Konstytucji, ktory stanowi, ze



"sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu sg niezawisli i podlegajg tylko
Konstytucji oraz ustawom®, wynikajg dla sgdéw uprawnienia do samodzielnej oceny
i ustalenia zgodno$ci podustawowych aktéow normatywnych z ustawami, przy
rozpoznawaniu takze spraw karnych, a w razie stwierdzenia ich niezgodnosci z
ustawami, odmowy ich zastosowania w konkretnej sprawie.>> (zob. réwniez wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 24 czerwca 1993 r., Il KRN 100/93, OSNKW 1993, z. 9-
10, poz. 62; wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 4 grudnia 2001 r., V KKN 293/01, Lex
nr 51576).

Majgc powyzsze na uwadze dokonaé nalezy oceny z perspektywy tych kryteriow
sformutowanego w § 5 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 10 kwietnia 2020 r. zakazu
przemieszczania sie 0sOb przebywajgcych na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej. Jako
podstawa prawna wydania tego rozporzgdzenia wymienione zostaty art. 46a i art. 46b pkt
1-6 i 8-12 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazenh i
choréb zakaznych u ludzi (Dz.U. z 2019 r., poz. 1239 ze zm.). Zgodnie z art. 46a
nadmienionej ustawy, w przypadku wystgpienia stanu epidemii lub stanu zagrozenia
epidemicznego o charakterze i w rozmiarach przekraczajgcych mozliwosci dziatania
wiasciwych organéw administracji rzgdowej i organéw jednostek samorzgdu terytorialnego,
Rada Ministrow moze, w drodze rozporzgdzenia, na podstawie danych przekazanych przez
ministra wfasciwego do spraw zdrowia, ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych,
ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej, Gtéwnego Inspektora Sanitarnego
oraz wojewodow, okresli¢ zagrozony obszar wraz ze wskazaniem rodzaju strefy, na ktérym
wystgpit stan epidemii lub stan zagrozenia epidemicznego, jak rowniez rodzaj stosowanych
rozwigzan w zakresie okreslonym w art. 46b. Z kolei art. 46b tej ustawy w ksztalcie
obowigzujgcym w chwili wydania rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 10 kwietnia 2020 r.
stanowit, czego moze dotyczy¢ wydane rozporzgdzenie. Wymienione w rozporzadzeniu
jako postawa jego wydania jednostki redakcyjne tego przepisu dotyczyly ustanowienia:
ograniczen, obowigzkoéw i nakazow, o ktérych mowa w art. 46 ust. 4 tej ustawy;
czasowego ograniczenia okreslonych zakreséw dziatalnosci przedsiebiorcéw; czasowej
reglamentacji zaopatrzenia w okre$lonego rodzaju artykuty; obowigzku poddania sie
badaniom lekarskim oraz stosowaniu innych srodkow profilaktycznych i zabiegdéw przez
osoby chore i podejrzane o zachorowanie; obowigzku poddania sie kwarantannie; miejsca
kwarantanny; czasowego korzystania z lokali lub terenéw oraz obowigzku ich

zabezpieczenia; nakazu ewakuacji w ustalonym czasie z okreslonych miejsc, terenow i



obiektow; nakazu lub zakazu przerwania w okreslonych miejscach i obiektach oraz na
okreslonych obszarach; zakazu opuszczania strefy zero przez osoby chore i podejrzane o
zachorowanie oraz nakazu okreslonego sposobu przemieszczania sie. Odnoszgc te
materie do zawartego w § 5 rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 10 kwietnia 2020 r.
zakazu przemieszczania sie na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej, zwigzek zachodzi
jedynie miedzy tym zakazem a ,nakazem okreslonego sposobu przemieszczania sie”.
Poza tym, w art. 46 ust. 4 pkt 1 nadmienionej ustawy, do ktérego odwotanie znalazto sie w
art. 46b pkt 1 ustawy, prawodawca przewidziat mozliwos¢ ustanowienia w rozporzgdzeniu

,CZasowego ograniczenia okreslonego sposobu poruszania sie”.

Brzmienie wymienionych przepisow nie pozwala jednak na wniosek, ze
stanowig one wystarczajgce umocowanie ustawowe do wprowadzenia w przepisie
rozporzgdzenia zakazu przemieszczania sie na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej.
Wprowadzenie takiego zakazu wykracza poza upowaznienie do ,ograniczenia”,
ktore - zgodnie z wymienionymi przepisami - nie dotyczy nawet samego
.,poruszania sie” albo ,przemieszczania sie”, a jedynie ,okreslonego sposobu
poruszania sie”. Dlatego nalezy przyzna¢ racje skarzgcemu, ktéry uzasadniajgc
podniesiony w kasacji zarzut stwierdzit, Ze wynikajgcy z § 5 rozporzgdzenia Rady
Ministrow z dnia 10 kwietnia 2020 r. zakaz przemieszczania sie o0soéb
przebywajgcych na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej przekracza zakres delegacii

ustawowej, na ktérej oparte zostato wymienione rozporzgdzenie.

Dodac¢ nalezy, ze § 5 tego rozporzadzenia przewidywat wprawdzie wyjatki od
sformutowanego w nim zakazu przemieszczania sie, ktore to wyjatki dotyczyty m.in.
wykonywania czynnosci zawodowych lub stuzbowych, zaspokajania niezbednych
potrzeb zwigzanych z biezgcymi sprawami zycia codziennego, wykonywania
ochotniczo i bez wynagrodzenia swiadczen na rzecz przeciwdziatania skutkom
COVID-19 oraz sprawowania lub uczestniczenia w sprawowaniu kultu religijnego.
Nie zmieniaty one jednak charakteru tej regulacji sprowadzajgcej sie do
generalnego zakazu poruszania sie na catym terytorium panstwa, a nie jedynie
wprowadzenia ograniczen okreslonego sposobu poruszania sie na tym terytorium
albo chociazby wyjgtkéw dotyczgcych swobody poruszania sie (zob. wiecej na ten
temat F. Morawski, Zakaz przemieszczania sie w zwigzku z pandemig COVID-19 w

Swietle konstytucyjnego prawa do poruszania sie, Przeglad Prawa Publicznego



2020, nr 9, s. 7-17). Tym samym w badanej sprawie doszto do naruszenia art. 54
k.w., w ktérym sformutowano wymdg, aby przepisy porzadkowe byty ,wydane z

upowaznienia ustawy”

Powyzsze spostrzezenia majg znaczenie nie tylko dla dopuszczalnosci
wypetnienia sformutowanego w art. 54 k.w. blankietu przepisami rozporzgdzenia, a
w konsekwencji mozliwosci ukarania za naruszenie wynikajgcego z § 5
rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 10 kwietnia 2020 r. jak za wykroczenie, ale
takze dla samego obowigzywania tego zakazu. Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytuciji
rozporzgdzenie moze zosta¢ wydane tylko na podstawie szczegdtowego
upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Rozporzadzenie nie
moze przeksztatci¢ sie w akt prawny o charakterze samoistnym. Ta okolicznosc
zostata rowniez dostrzezona w orzecznictwie sgdéw administracyjnych w
odniesieniu do zakazu przemieszczania sie przewidzianego w § 5 rozporzadzenia
Rady Ministréw z dnia 10 kwietnia 2020 r. oraz w § 5 wczes$niej obowigzujgcego
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 ze zm.; zob. m.in. wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Lublinie z dnia 5 listopada 2020 r., Il SA/Lu 448/20, Lex nr
3116757; wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Kielcach z dnia 17
listopada 2020 r., Il SA/Ke 709/20, Lex 3114261). W orzecznictwie sgddéw
administracyjnych podkresla sie rowniez brak okreslenia w art. 46a i 46b ustawy z
dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen chorob zakaznych
wytycznych dotyczgcych wydanych na podstawie tych przepisow aktow
wykonawczych (zob. m.in. wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Opolu
z dnia 27 pazdziernika 2020 r., Il SA/Op 219/20, Lex nr 3093916; wyrok
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 14 stycznia 2021 r., llI
SA/GI 420/20, Lex nr 3121496). Stanowi to kolejny argument przemawiajgcy za
stwierdzeniem, Ze nie spetniajg one wynikajgcego z art. 92 Konstytucji warunku ich
wydania na podstawie upowaznienia ustawowego zawierajgcego wytyczne
dotyczace tresci aktu wykonawczego (zob. wiecej na temat sposobu rozumienia
tego wymogu - wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 pazdziernika 1999 r., K
12/99, OTK 1999, nr 6, poz. 120).



PamietaC przy tym nalezy, ze kontrola ustawowego umocowania do wydania
regulacji zawartej w § 5 rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 10 kwietnia 2020 r.
dotyczy jednej z podstawowych praw i wolnosci cztowieka - swobody poruszania
sie. Ograniczenie wolnosci poruszania sie po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
zagwarantowanej w art. 52 Konstytucji spetniac powinno wymogi okreslone w art.
31 ust. 3 Konstytucji. Jednym z nich jest wytgcznos¢ ustawowej formy
wprowadzenia tych ograniczen. W swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny
wielokrotnie podkreslat, Zze charakter wolnosci, ktora jest ograniczana ma wptyw na
stopien, w jakim przestrzegany powinien by¢ wymdg ustawowej okreslonosci.
Cytujgc fragment uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 maja
2012 r., K 10/11 (OTK-A 2012/5/51): ,Innymi stowy - mozZliwe jest tez
sformutowanie ogodlniejszej zasady konstytucyjnej: im silniej regulacja ustawowa
dotyczy kwestii podstawowych dla pozycji jednostki (podmiotéw podobnych), tym
petniejsza musi by¢ regulacja ustawowa i tym mniej miejsca pozostaje dla odestan
do aktow wykonawczych.” (zob. rowniez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
16 stycznia 2007 r., U 5/06, OTK-A 2007, nr 1, poz. 3).

Dlatego nawet gdyby wymienione w rozporzgdzeniu Rady Ministréw z dnia
10 kwietnia 2020 r. przepisy ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen choréb zakaznych stanowigce podstawe prawng jego wydania
pozwalaty na stwierdzenie, ze sformutowany w § 5 tego rozporzadzenia zakaz
przemieszczania sie na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej miesci sie w zakresie
okreslonego w nich upowaznienia do wydania rozporzgdzenia, to takie
rozporzgdzenie zastugiwatoby na ocene jako niezgodne z art. 31 ust. 3 i art. 52
Konstytucji. W rozporzgdzeniu nie moze by¢ bowiem regulowana materia, ktorg
moze stanowi¢ jedynie materie ustawowg (zob. m.in. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 13 lipca 2011 r., K 10/09, OTK-A 2011, nr 6, poz. 56; wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 lipca 2011 r., P 9/09, OTK-A 2011, nr 6, poz.
59).

Uzasadniajgc trafnos¢ podniesionego w kasacji zarzutu Rzecznik Praw
Obywatelskich odnidst sie rowniez do przedmiotu ochrony wykroczenia z art. 54 k.w.

Stwierdzit, ze przedmiotem ochrony wykroczenia z art. 54 k.w. jest porzadek i



spokoj w miejsca publicznych. Tymczasem ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o
zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi dotyczy ochrony
zdrowia publicznego. Rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 10 kwietnia 2020 r., w
ktérym znalazto sie odwotanie do przepisoéw tej ustawy jako podstawy jego wydania,
jak wynika z jego tytutu dotyczy ograniczen, nakazow i zakazow majgcych zwigzek

z wystgpieniem stanu epidemii.

Odnoszagc sie do tego argumentu podkresli¢ nalezy znaczenie dla
stwierdzenia, ze wypetnione zostaty znamiona czynu zabronionego, zagrozenia lub
naruszenia dobra stanowigcego jego przedmiot ochrony. Dla jego rekonstrukcji
znaczenie ma nie tylko tytutu rozdziatu Kodeksu wykroczen, w ktéry umieszczono
art. 54 k.w. (Wykroczenia przeciwko porzadkowi i spokojowi publicznemu), ale
takze opis znamion zawartego w nim typu wykroczenia. W zwigzku z tym zauwazyc¢
nalezy, ze okres$lajgc charakter przepiséw porzgdkowych prawodawca odwotuje sie
nie tylko do porzadku i spokoju publicznego, ale rowniez do ochrony zycia lub
zdrowia obywateli oraz bezpieczenstwa publicznego (zob. m.in. art. 40 ust. 3
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. 2020 poz. 713,
zob. réowniez M. Karpiuk, Przepisy porzgdkowe jako szczegdlny rodzaj prawa

miejscowego, Studia luridica Lublinensia, vol. XXIV, 2015, s. 21-34).

W znamionach wykroczenia z art. 54 k.w. zawarto jednak sformutowanie
Swiadczgce o tym, ze na podstawie tego przepisu karalne jest jedynie zachowanie
naruszajgce przepisy porzadkowe ,0 zachowaniu sie w miejscach publicznych”.
Przepis art. 54 k.w. nie stanowi zatem podstawy do karania kazdego naruszenia
przepisow porzgdkowych. Pomimo tego, ze przepisy porzadkowe mogg dotyczy¢
réwniez ochrony zycia, zdrowia lub bezpieczenstwa publicznego, to art. 54 k.w.
stanowi podstawe do karania tylko za naruszenie tych przepiséw porzgdkowych,
ktére wydane zostaty w celu ochrony porzadku i spokoju publicznego. Dodacé
nalezy, ze takie stanowisko akcentowane byto juz w przesziosci w orzecznictwie
Sadu Najwyzszego dotyczacym art. 54 k.w. Jako przyktad przywotaé mozna wyrok
z dnia 18 lutego 1993 r., Il KRN 11/93 (niepubl.) w ktérego uzasadnieniu Sad
Najwyzszy stwierdzit, ze tego kryterium nie spetniajg przepisy porzadkowe
dotyczgce np. pobierania i egzekwowania optat targowych. Do tego argumentu
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odwotujg sie rowniez sgdy powszechne (zob. m.in. wyrok Sgdu Okregowego w
Olsztynie z dnia 24 wrzesnia 2020 r., VIl Ka 559/20, LEX nr 3102350).

W badanej sprawie zwréci¢ nalezy uwage na jeszcze jedng okoliczno$¢, do
ktérej nie odnidst sie skarzacy, ale miesci sie ona w sformutowanym w kasacji
zarzucie. W przepisach ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi ustawodawca nie wyrazit woli
penalizacji zachowan zakazanych przez wydane na ich podstawie przepisy
podustawowe jako wykroczen. Ten zas warunek wymieniony zostat w uzasadnieniu
nadmienionego wczesniej wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2003 r.,
P 10/02, totez trafnie zwracajg na niego uwage sady powszechne (zob. m.in wyrok
Sadu Rejonowego dla Warszawy-Srédmiescia w Warszawie z dnia 16 pazdziernika
2020 r., V W 2757/20, Lex nr 3101995). Wymaog okreslenia prawnomaterialnych
konsekwencji naruszenia okreslonych zakazéw lub nakazéw poprzez odestanie do
art. 54 k.w. ma znaczenie z punktu widzenia gwarancji wynikajgcych z zasady
nullum crimen sine lege certa oraz zasady zaufania obywatela do panstwa

stanowigcej sktadowg zasady panstwa prawa.

W koncowej czesci uzasadnienia kasacji Rzecznik Praw Obywatelskich
powotat sie réwniez na argument, zgodnie z ktérym w dacie orzekania przez sad
nie obowigzywaty juz przepisy rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 10 kwietnia
2020 r. przewidujgce powszechny zakaz przemieszczania sie. Takiego zakazu nie
przewidywaty réwniez obowigzujgce w dacie orzekania przepisy rozporzgdzenia
Rady Ministrow z dnia 29 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia ograniczen,
nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U. poz. 964 ze
zm.). Dlatego ze wzgledu na tre$¢ art. 2 k.w. nie byto mozliwe wymierzenie sprawcy

czynu kary nagany.

Odnoszgc sie do tego argumentu, doprecyzowac¢ nalezy, ze zgodnie z art. 2 § 1
k.w., jezeli w czasie orzekania obowigzuje ustawa inna niz w czasie popetnienia
wykroczenia, stosuje sie ustawe nowg. Stosowanie ustawy obowigzujgcej poprzednio
dopuszczalne jest tylko woéwczas, jezeli jest ona wzgledniejsza dla sprawcy. Zasada ta
okreslana mianem lex mitior agit wywodzona jest z art. 2 Konstytucji wyrazajgcego zasade

demokratycznego panstwa prawnego (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31
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stycznia 2005 r., P 9/04, OTK-A 2005, nr 1, poz. 9). Znajduje ona réwniez umocowanie w
art. 15 ust. 1 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych (Dz. U. 1977, nr
38, poz. 167), art. 7 ust. 1 Konwencji o Ochronie Praw Cziowieka i Podstawowych
Wolnosci (Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284 ze zm.) oraz z art. 49 ust. 1 Karty Praw
Podstawowych  Unii  Europejskiej (Dz.U.UE.C.2007.303.1 z dnia 14.12.2007).
Funkcjonowanie tej zasady opiera sie na domniemaniu, ze nowe prawo w wiekszym
stopniu odpowiada aktualnym potrzebom spotecznym oraz preferencjom aksjologicznym.
Zawiera ono rozwigzania bardziej nowoczesne, doskonalsze w poréwnaniu z wczes$niej
obowigzujgcg ustawg oraz lepiej dopasowane do aktualnych preferencji aksjologicznych.
Jednoczesnie zmiana prawa nie moze prowadzi¢ do negatywnych nastepstw dla sprawcy
czynu popetnionego w czasie obowigzywania ustawy dawnej (zob. wiecej na ten temat W.
Wrébel, Zmiana normatywna i zasady intertemporalnej w prawie karnym, Krakéw 2003, s.
474-481; T. Bojarski, w: System Prawa Karnego, tom Il, Zrédta Prawa Karnego, pod red. T.
Bojarskiego, Warszawa 2011, s. 525-526).

Przechodzac do zakresu zastosowania art. 2 § 1 k.w., to dotyczy on nie tylko
zmiany ustawy, ktéra prowadzi - przyktadowo - do obnizenia kary grozgcej z tytutu
popetnienia okreslonego czynu, ale takze zmiany polegajgcej na uchyleniu karalnosci
okreslonego czynu (catkowita depenalizacja czynu). Przyzna¢ nalezy, ze nie zachodzi
wowczas kolizja norm prawnokarnych, gdyz na gruncie nowej ustawy czyn nie wypetnia
znamion wykroczenia (zob. Rozwazania W. Wrébla dotyczace art. 4 § 1 k.k. - W. Wrdébel,
Zmiana normatywna i zasady intertemporalnej w prawie karnym, Krakéw 2003, s. 507. Na
marginesie zaznaczy¢ nalezy, ze podstawe do przenoszenia wnioskéw dotyczgcych art. 4
§ 1 k.k. na ptaszczyzne prawa wykroczen stanowi akceptowane w nauce prawa zatozenie,
ze prawo wykroczen stanowi sktadowg prawa karnego sensu largo. Zob. wiecej na ten
temat A. Marek, w: System Prawa Karnego tom |, Zagadnienia ogdlne, pod red. A. Marka,
Warszawa 2010, s. 34).

Jesli jednak potraktowaC ten przepis jako dotyczacy zmiany ustawy, ktora na
gruncie regut prawa intertemporalnego traktowana jest jako zmiana tresci normy
sankcjonujgcej nadajgcej kompetencje organowi wymiaru sprawiedliwosci do pociggniecia
sprawcy czynu zabronionego pod grozbg kary do odpowiedzialnosci karnej, to nie ma
watpliwoéci, ze jednym z jej rodzajow jest depenalizacja czynu (zob. A. Zoll, w: A. Zoll
(red.), Kodeks karny. Czes¢ ogodlna. Komentarz, Warszawa 2007, s. 77; W. Wrobel,
Zamiana normatywna i zasady intertemporalnej w prawie karnym, Krakéw 2003, s. 37).

Mozna réwniez dodac, ze w razie catkowitej depenalizacji czynu nadmieniona wczesniej
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kolizja norm odnosi sie do normy nadajgcej kompetencje organowi wymiaru sprawiedliwosci do
pociagniecia sprawcy czynu zabronionego pod grozbg kary do odpowiedzialnosci za wykroczenie i
normy odbierajacej takg kompetencje. Poza tym, rozumienie zawartej w art. 2 § 1 k.w. zasady lex
mitior agit jako zobowigzujacej do stosowania ustawy fagodniejszej, czyli takiej, ktéra prowadzi do
tagodniejszych skutkow dla sprawcy, sprawia, ze obejmuje ona réwniez depenalizacje catkowitg
czynu (zob. T. lwanek, Uchylenie zakazu przemieszczania sie 0sob w zwigzku ze stanem
epidemii COVID-19 a odpowiedzialnos¢ karna za wykroczenie, Czasopismo Prawa
Karnego i Nauk Penalnych 2020, nr 2, s. 84; P. Gensikowski, Komentarz do art. 2 k.w., w:
Kodeks wykroczen, Komentarz 2019, wyd. 2, pod red. P. Daniluka, Legalis, teza I.C.1. Zob. réwniez
w odniesieniu do art. 2 § 2 k.k.s. statuujgcego zasade lex mitior agit dotyczgcg odpowiedzialnosci za
przestepstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe - P. Kaczmarek, G. tabuda, T. Razowski,
Retroaktywnos¢ prawa karnego skarbowego - wybrana problematyka (artykut dyskusyjny),
Prokuratura i Prawo 2005, nr 5, s. 100). Za takim rozumieniem art. 2 § 1 k.w. przemawia takze tres¢
jego § 2, zgodnie z ktérym ukaranie uwaza sie za niebyte, jezeli wedtug nowej ustawy czyn objety

orzeczeniem nie jest juz zabroniony pod grozbg kary.

Dla stwierdzenia konsekwencji zastosowania art. 2 § 1 k.w. do zmiany prawa
polegajacej na zniesieniu wynikajgcego z § 5 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 10
kwietnia 2020 r. zakazu przemieszczania sie o0séb przebywajgcych na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej, z wyjatkiem przemieszczania sie w okreslonym w tej regulacji
prawnej celu, konieczne jest uwzglednienie przy tym blankietowego charakteru art. 54 k.w.
oraz tego, ze przepisy wymienionego rozporzgdzenia miaty charakter regulacji czasowej, a

jednoczesnie epizodyczne;j.

Odnosnie do pierwszego z nadmienionych zagadnien, podkresli¢ nalezy, ze zmiana
ustawy, do ktérej odnosi sie zasada lex mitior agit, to nie tylko zmiana przepisu
blankietowego. Dotyczy ona réwniez zmiany przepisow, ktére ,uzupetniajg” przepis
blankietowy. Sad Najwyzszy w swoim orzecznictwie zajmuje stanowisko, zgodnie z ktérym
termin ,ustawa” uzyty w art. 4 § 1 k.k., co rzutuje na sposdb rozumienia tego pojecia na
gruncie art. 2 § 1 k.w., oznacza kazdg zmiane stanu prawnego. Skoro przepisy
wypetniajgce blankiet majg wptyw na ksztatt znamion typu czynu zabronionego, to ich
zmiana prowadzi do zmiany opisu typu czynu zabronionego i majg do niej zastosowanie
przepisy intertemporalnej (zob. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 4 lipca 2013 r., Il KK
16/13, Lex nr 1356230).
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W badanej sprawie w chwili orzekania przez Sad Rejonowy w R. nie obowigzywat
juz przepis zakazujgcy przemieszczania sie o0séb przebywajgcych na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej. Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 10 kwietnia 2020 r.,
ktére obowigzywato w chwili popetnienia przez ukaranego przypisanego mu wykroczenia,
zostato uchylone przez art. 20 rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 19 kwietnia 2020 r. w
sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z
wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U. poz. 697 ze zm.). W § 5 tego rozporzadzenia rowniez
przewidziany zostat zakaz przemieszczania sie o0s6b przebywajgcych na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej, ale przepis ten stanowit, Ze nadmieniony zakaz obowigzuje do
dnia 19 kwietnia 2020 r. W kolejnym rozporzadzeniu z dnia 2 maja 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu
epidemii (Dz.U. poz. 792 ze zm.), w ktérego art. 21 uchylono nadmienione wczesnigj
rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 19 kwietnia 2020 r., nie przewidziano takiego
zakazu. Nie ustanowiono go réwniez w obowigzujgcym w chwili orzekania przez Sad
Rejonowy w R. rozporzgdzeniu Rady Ministrow z dnia 29 maja 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu
epidemii (Dz.U. poz. 964 ze zm.). Tym samym, skoro doszio do zmiany przepisow
rozporzgdzenia majgcych wypetni¢ przepis blankietowy art. 54 k.w., to doszto do ,zmiany
ustawy” w rozumieniu art. 2 § 1 k.w. W badanej sprawie ta zmiana prowadzita do catkowitej

depenalizacji czynu.

Przechodzac do zagadnienia regulacji o charakterze czasowym i epizodycznym, to
w odniesieniu do ich zmiany polegajgcej na catkowitej depenalizacji czynu niektorzy
przedstawiciele nauki prawa wyrazajg stanowisko, zgodnie z ktérym charakter tych
regulacji wyklucza zastosowanie zasady lex mitior agit (tak na gruncie art. 4 kk. w
odniesieniu do sezonowej zmiany przepiséw dotyczacych taryf celnych A. Zoll, w: A. Zoll
(red.), Kodeks karny. Czes¢ ogdlna. Komentarz, Warszawa 2007, s. 78). To stanowisko
opiera sie na zatozeniu, ze w zwigzku z utratg mocy prawnej przepiséw zawartych w tego
typu ustawach nie zmienia sie ocena zachowan popetnionych w czasie ich obowigzywania.
,Odpada bowiem racja stojgca u podstaw tej dyrektywy, jakg jest wydanie orzeczenia na
podstawie regulacji odpowiadajgcej aktualnym preferencjom aksjologicznym i kryminalno
politycznym ustawodawcy” (cyt. W. Wrdbel, Zmiana normatywna i zasady intertemporalnej

w prawie karnym, Krakéw 2003, s. 574).

Odnoszgc sie do tych argumentu, zgodzi¢ nalezy sie z twierdzeniem, ze w sytuacji,

gdy mamy do czynienia z ustawg wydang w odpowiedzi na szczegdlng sytuacje spoteczna,
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istniejg racje przemawiajgce za stosowaniem tych ustaw do czynoéw popetnionych w czasie
ich obowigzywania nawet po utracie ich mocy obowigzujgcej. Wobec tresci art. 2 § 1 k.w. i
braku wprowadzenia przez prawodawce wyjgtkdw od przewidzianej w nim zasady lex mitior
agit, argumenty odwotujgce sie do potrzeby karania takich zachowanh, mogg jednak
stanowi¢ jedynie postulaty de lege ferenda. Przesgdza o tym koniecznos¢ przestrzegania
funkcji gwarancyjnej prawa karnego i ochrony tych wszystkich wczesniej wymienionych
wartosci, ktérych ochrona uzasadnia obowigzywanie zasady lex mitior agit. Za takim
stanowiskiem przemawia rowniez argument historyczny oparty na rozumowaniu a contrario.
Powotywany w rozwazaniach dotyczacych stosowania zasady lex mitior agit do czynéw
popetnionych w czasie obowigzywania ustaw epizodycznych art. 2 Kodeksu karnego z
1932 r. przewidywat bowiem w § 3 klauzule stabilizacyjng, zgodnie z ktérg ustawe, wydang
z powodu wyjgtkowych stosunkow faktycznych, stosuje sie do czynoéw popetnionych w
czasie jej mocy obowigzujgcej, chocby nawet stracita moc z powodu zmiany tych

stosunkow.

Podsumowujgc, aby przepisy ustawy o charakterze czasowym lub epizodycznym
mogty znalez¢ zastosowanie po ich uchyleniu do czynéw popetnionych w czasie ich
obowigzywania, konieczne byloby wprowadzenie przez prawodawce odpowiedniego
przepisu przejsciowego majgcego funkcje tzw. klauzuli stabilizujgcej zapewniajgcej
pozgdang przez prawodawce ocene czynu popetnionego w czasie obowigzywania zakazu
lub nakazu wynikajgcego ze szczegolnej sytuacji istniejacej w chwili jego obowigzywania.
Brak takiej klauzuli sprawia, ze powinien znalez¢ zastosowanie art. 2 § 1 k.w. (zob. T.
Iwanek, Uchylenie zakazu przemieszczania sie os6b w zwigzku ze stanem epidemii
COVID-19 a odpowiedzialno$¢ karna za wykroczenie, Czasopismo Prawa Karnego i Nauk
Penalnych 2020, nr 2, s. 94; zob. réwniez wyrok Sgdu Okregowego w Olsztynie z dnia 24
wrzesnia 2020 r., VIl Ka 559/20, LEX nr 3102350).

Wszystkie te przywotane okolicznosci skutkowaty uznaniem kasacji Rzecznika Praw

Obywatelskich za oczywiscie zasadna.

Zauwazy¢ nalezy, iz tozsame stanowisko Sad Najwyzszy juz dotychczas
wielokrotnie prezentowat (por. wyroki z dnia: 16 marca 2021 r. w sprawach: Il KK 64/21, Il
KK 74/21, Il KK 97/21; 24 marca 2021 r. Il KK 66/21, 14 kwietnia 2021 r., Il KK 122/21 oraz
29 kwietnia 2021 r., Il KK 135/21).

Na zakonczenie podkresli¢ nalezy, ze wyrazenie stanowiska co do trafnosci

podniesionego w kasacji zarzutu, a w konsekwencji braku podstaw do ukarania za
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czyn polegajacy na naruszeniu zakazu poruszania sie na obszarze
Rzeczypospolite] jako za wykroczenie, nie oznacza kwestionowania przez Sad
Najwyzszy potrzeby podejmowania przez prawodawce srodkéw stuzgcych ochronie
zycia i zdrowia obywateli w trakcie pandemii. Realizacja tego celu, ocenianego
pozytywnie, sama w sobie nie usprawiedliwia jednak uchybieh prawodawcy
zwigzanych z ustanowieniem w formie rozporzgdzenia generalnego zakazu
poruszania na obszarze terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ktdére wptywajg na
brak mozliwosci pociggniecia do odpowiedzialnosci za naruszenie tego zakazu jako

za wykroczenie z art. 54 k.w.

Majgc powyzsze na uwadze Sad Najwyzszy orzekt, jak w sentencji.



