Sygn. akt Il KK 552/21

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 3 marca 2022 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Waldemar Ptociennik (przewodniczacy)
SSN Jarostaw Matras

SSN Matgorzata Gierszon (sprawozdawca)

Protokolant Emilia Biehczak

w sprawie J. S. (S.)

ukaranego za czyn z art. 54 k.w. i in.

po rozpoznaniu w |zbie Karnej na posiedzeniu w trybie art. 535 § 5 k.p.k.
w dniu 3 marca 2022 r. kasacji Rzecznika Praw Obywatelskich na korzys¢
od wyroku nakazowego Sgdu Rejonowego w L.

z dnia 15 maja 2020 r., sygn. akt Il W (...),

1. uchyla zaskarzony wyrok i uniewinnia J. S. od zarzucanych
mu czynow, a kosztami postepowania obcigza Skarb Panstwa.
2. wydatkami postepowania kasacyjnego obcigza Skarb

Panstwa.

UZASADNIENIE
J. S. zostat obwiniony o to, ze:
1. w dniu 14 kwietnia 2020 roku okoto godziny 15:40 na os. T. w £., woj. (...) naruszyt
zakaz przemieszczania sie, tj. o czyn z art. 54 k.w. w zwigzku z § 5 rozporzgdzenia
Rady Ministrow z dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych

ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii;



2. w dniu 5 kwietnia 2020 r. okoto godziny 19:40 na ul. P. w t., woj. (...) naruszyt
zakaz przemieszczania sie obok siebie pieszych w odlegtosci mniejszej niz 2 metry,
tj. o czyn z art. 54 k.w. w zwigzku z § 18 ust. 1 pkt 1 rozporzgdzenia Rady Ministréw
z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i

zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii.

Sad Rejonowy w t. wyrokiem nakazowym z dnia 15 maja 2020 r., sygn. akt Il W
(...), obwinionego J. S. uznat za winnego popetnienia zarzucanych mu czynéw
wyczerpujgcych dyspozycje art. 54 k.w. w zwigzku 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 oraz art. 54 k.w. w zwigzku z § 18 ust.
1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii i za
to, na podstawie art. 54 k.w. w zw. z art. 9 § 2 k.w., wymierzyt mu tgcznie kare 500 ztotych
grzywny. Zwolnit obwinionego od kosztéw postepowania i kosztami tymi obcigzyt Skarb

Panstwa.

Wyrok powyzszy nie zostat zaskarzony i uprawomocnit sie wobec J. S. w dniu 9

czerwca 2020 r.

Kasacje od tego wyroku wnidst na korzy$¢ obwinionego Rzecznik Praw

Obywatelskich. Zaskarzyt ten wyrok w catosci i zarzucit mu:

1. w zakresie uznania obwinionego za winnego popetnienia wykroczenia opisanego w
pkt 1 czesci wstepnej wyroku, razgce i majgce istotny wptyw na jego tresc
naruszenie prawa materialnego, to jest art. 54 k.w. w zw. z § 5 rozporzadzenia
Rady Ministrow z dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazow i zakazoéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz. U. z
2020 r. poz. 658) poprzez niewtasciwe jego zastosowanie w sytuacji, gdy czyn

przypisany J. S. nie wyczerpywat znamion tego wykroczenia;

2. w zakresie uznania obwinionego za winnego popetnienia wykroczenia opisanego w
pkt 2 czesci wstepnej wyroku, razgce i majgce istotny wptyw na jego tresc
naruszenie prawa materialnego, to jest art. 54 kw. w zw. z § 18 ust. 1 pkt 1
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. z 2020 r. poz. 566) poprzez niewtasciwe jego zastosowanie w

sytuacji, gdy czyn przypisany J. S. nie wyczerpywat znamion tego wykroczenia.

Skarzacy wniést o uchylenie zaskarzonego wyroku nakazowego i uniewinnienie



obwinionego J. S. od popetnienia przypisanych mu wykroczen.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje.
Kasacja jest oczywiscie zasadna i jako taka zostata uwzgledniona.

Zaskarzony wyrok zostat wydany z razgcym naruszeniem prawa, co miafo istotny

wplyw na jego tresc.

Przepis art. 54 k.w stanowi, iz kto wykracza przeciwko wydanym z upowaznienia
ustawy przepisom porzadkowym o zachowaniu sie w miejscach publicznych, podlega karze
grzywny do 500 ztotych albo karze nagany. Ma zatem ten przepis charakter blankietowy, {j.
sam nie okresla znamion zabronionego zachowania, lecz odsyta do innych przepiséw,
ktére regulujg zasady i sposob zachowania sie w miejscach publicznych. Tak wiec przepis
art. 54 k.w. stanowi norme sankcjonujgcg w stosunku do tych wszystkich przypadkéow, w
ktorych przepisy porzadkowe o zachowaniu sie w miejscach publicznych stanowig norme
niezabezpieczong sankcjg. Czynnos¢ sprawcza wykroczenia okreslonego w art. 54 k.w.
polega na "wykraczaniu" przeciwko przepisom porzgdkowym, czyli na takim zachowaniu
sie sprawcy, ktére narusza obowigzujgcy w okreslonym miejscu publicznym porzgdek
wyznaczony tymi przepisami porzgdkowymi. Zachowanie sie sprawcy musi naruszac
przepisy, dotyczgce zachowania sie w miejscach publicznych, tj. takich, ktére sg ogdinie

dostepne dla kazdego.

Odestanie zawarte w art. 54 k.w. obejmuje wytagcznie "przepisy porzgdkowe".
Termin nie jest w pemni ostry, a precyzyjne ustalenie jego znaczenia moze budzi¢
watpliwosci. W praktyce, ustawy udzielajgce upowaznien do stanowienia przepiséw
porzgdkowych, wyraznie kwalifikujg te przepisy przy pomocy terminu "przepisy
porzgdkowe" lub "zarzadzenia porzadkowe”. Jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny w
wyroku z dnia 8 lipca.2003 r., P 10/02, OTK-A 2003/6, poz. 62: ,W literaturze przedmiotu
zwraca sie uwage, ze analizowany przepis ma na celu ochrone porzadku i spokoju w
miejscach publicznych. Zawiera on odestanie do przepisow porzadkowych wydawanych w
celu zapewnienia porzadku i spokoju publicznego. W konsekwencji, w razie naruszenia
przepisow, ktére majg inny przedmiot ochrony, nie jest mozliwe zastosowanie
zaskarzonego przepisu”. Przepisy porzadkowe, o ktérych mowa w art. 54 k.w., majg mie¢
witasnie 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.

Na podstawie art. 46a i art. 46b pkt 1-6 i 8-12 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o

zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi (Dz. U. 2019.1239 j.t. z



pozn. zm.) wydane zostato rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w
sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z
wystgpieniem stanu epidemii, jak rowniez rozporzgadzenie Rady Ministrow z dnia 10
kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w
zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii. Ten akt wykonawczy w § 5 stanowit, ze do dnia 19
kwietnia 2020 r. zakazuje sie na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej przemieszczania sie
0s6b przebywajagcych na tym obszarze, z wyjgtkiem przemieszczania sie danej osoby w
celu scisle wskazanym w rozporzgdzeniu (§ 5 pkt 1-4), natomiast § 18 ust. 1 pkt 1
Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii
stanowit, ze w przypadku gdy przemieszczanie sie nastepuje pieszo jednocze$nie mogg

sie poruszac osoby w odlegtosci nie mniejszej niz 2 m. od siebie (§ 18 ust. 1 pkt 1).

Tymczasem, w my$l art. 1 § 1 k.w., odpowiedzialnosci za wykroczenie podlega ten
tylko, kto popetnia czyn spotecznie szkodliwy, zabroniony przez ustawe obowigzujgcg w
czasie jego popetnienia pod grozbg kary. Za taki akt normatywny nie moze by¢ uznane
przedmiotowe rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 10 kwietnia 2020 r. (Dz. U. z 2020 r.
poz. 658), ani rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 31 marca 2020 r. (Dz.U. z 2020 r.,
poz. 566). Rozporzgdzenie takie moze stanowi¢ m.in. przepisy porzgdkowe, jednak nalezy
je traktowaé jedynie jako normy sankcjonowane (zakazy), ktérych naruszenie moze
prowadzi¢ do odpowiedzialnosci wynikajgcej z kodeksu wykroczen, o ile w sposob wyrazny
i skonkretyzowany dokonano takiego zastrzezenia w tresci tego aktu wykonawczego.
Przyjmuje sie, ze przy tworzeniu przepiséw o charakterze porzadkowym, majgcych
wypetni¢ swg trescig dyspozycje art. 54 k.w. wystarczajgce jest ogdlne 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 porzgdkowych (por.m.in.: wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 8 lipca 2003 r., P 10/02 oraz wyroki Sgdu Najwyzszego z 9 czerwca
2005 r., sygn. V KK 41/05, OSNKW 2005/9/83 i 4 grudnia 2001 r., sygn. V KKN 293/01,
LEX 51576).

Rozporzagdzenie Rady Ministrow z dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii
powyzszych postanowien ani odestan nie posiadato. Nie odsytato ono bowiem w swej tresci
do konkretnego przepisu kodeksu wykroczen i nie okreslalo wobec sprawcy

prawnomaterialnych konsekwencji naruszenia przez niego zawartych w nim przepisow.



Przepis § 5 rozporzadzenia zastosowany do zarzuconego obwinionemu czynu w pkt
1 wyroku stanowit jedynie, ze zakazuje sie przemieszczania, bez wskazania, czy i jaka
sankcja grozi za ztamanie tego zakazu. Brak sankcji odnosi sie réwniez do nakazu
zachowania odlegtosci 2 m okreSlonego w § 18 ust. 1 pkt. 1 rozporzgdzenia Rady
Ministréw z dnia 31 marca 2020 w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,

nakazow i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz. U. 2020, poz. 566).

Majgc to na wzgledzie, wykluczone jest pociggniecie do odpowiedzialnosci, na
podstawie art. 54 k.w., oséb, ktére naruszaty m.in. zakaz przemieszczania sie na mocy
wspomnianego rozporzadzenia (czyn okreslony w punkcie 1), jak roéwniez nakaz
poruszania sie przy zachowaniu wskazanej w rozporzgdzeniu odlegtosci miedzy pieszymi

(czyn okreslony w pkt 2 wyroku).

Nadto, zgodnie z przywotanym wyzej wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8
lipca 2003 r., P 10/02, OTK-A 2003/6, poz. 62, sgdy, stosujgc przepis art. 54 k.w., powinny
zawsze badac, czy organ stanowigcy przepisy porzadkowe dziatat na podstawie ustawy i w
granicach upowaznien ustawowych, a takze, czy przepisy porzadkowe, do ktorych odsyta
analizowany przepis, sg zgodne z Konstytucjg. W szczegdlnosci istotne jest, czy zostaty
ustanowione zgodnie z konstytucyjnymi zasadami stanowienia aktéw podustawowych.
Zwazy¢ jednak nalezy, iz omawiane przepisy dla skutecznosci stanowienia podstawy do

odpowiedzialno$ci z art. 54 k.w. muszg zosta¢ wydane z upowaznienia ustawowego.

Czyny przypisane obwinionemu w wyroku zakwalifikowane w niniejszej sprawie jako
wykroczenie z art. 54 kodeksu wykroczen odnoszg sie do rozporzgdzenia Rady Ministrow z
dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i
zakazdéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii oraz rozporzgdzenia Rady Ministrow z
dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i
zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii. W § 5 rozporzgdzenia Rady Ministrow
Z dnia 10 kwietnia 2020 r. ustanowiono zakaz przemieszczania sie 0sob przebywajgcych
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej, z wyjatkiem przemieszczania sie danej osoby w
celu scisle okreslonym we wskazanym rozporzgdzeniu. To rozporzgdzenie zostato wydane
na podstawie upowaznienia ustawowego zawartego w art. 46a i art. 46b pkt 1-6 i 8-12
ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb
zakaznych u ludzi (Dz. U. z 2019 r. Poz. 1239 i 1495 oraz z 2020 r. Poz. 284, 322, 374 i
567). W art. 46b pkt 12 w.w. ustawy wskazano, ze mozna ustanowi¢ nakaz okreslonego
sposobu przemieszczania sie, a z kolei w art. 46b pkt 1 poprzez odestanie do art. 46 ust. 4

pkt 1 wskazano, Zze mozliwe jest czasowe ograniczenie okreslonego sposobu



przemieszczania sie. Ustawowo dopuszczalne sg ograniczenia wolnosci przemieszczania
sie jedynie w zakresie sposobu jej realizacji. Zaden z tych przepiséw nie upowazniat jednak
wiladzy wykonawczej wprowadzenia powszechnego, a przede wszystkim generalnego,
zakazu przemieszczenia sie (wyjatki sg jedynie odstepstwem od ogolnej reguty

powszechnego zakazu).

Podkresli¢ tez nalezy, ze wprowadzenie w § 5 rozporzgdzenia generalnego zakazu
przemieszczania sie jest daleko bardziej idgcym uregulowaniem niz (wynikajgcy z
ustawowego upowaznienia) nakaz ograniczenie okreslonego sposobu przemieszczania sie.
Zakaz uregulowany w rozporzgdzeniu jest zatem znacznie szerszy niz delegacja ustawowa,

ktéra mu na to zezwala.

Prawo do przemieszczania sie oraz sposob jego realizacji, jako element wolnosci
czlowieka oraz prawa poruszania sie, jest chronione przez art. 31 ust. 1 i 52 ust. 1
Konstytucji RP. Z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wynika, 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. Oznacza to, ze nakaz kompletnosci unormowania
ustawowego musi samodzielnie okreslaé wszystkie podstawowe elementy ograniczenia
danego prawa i wolnosci, tak aby juz na podstawie lektury przepiséw ustawy mozna byto
wyznaczy¢ kompletny zarys tego ograniczenia. Niedopuszczalne jest natomiast
przyjmowanie w ustawie uregulowan blankietowych, pozostawiajgcych organom witadzy
wykonawczej swobode normowania ostatecznego ksztattu owych ograniczen, a w
szczegolnosdci wyznaczania zakresu tych ograniczen (tak: Trybunat Konstytucyjny w
uzasadnieniu wyroku z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. akt Pl 1/98). Tylko unormowania,
ktére nie stanowig podstawowych elementéw skiadajgcych sie na ograniczenie
konstytucyjnych praw i wolnosci mogg byC trescig rozporzadzenia. W rozporzgdzeniu
powinny by¢ zatem zamieszczane jedynie przepisy o charakterze technicznym, niemajgce
zasadniczego znaczenia z punktu widzenia praw lub wolnosci jednostki. 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, przy czym ograniczenia te nie
mogg naruszac istoty wolnosci i praw. Kwestie te majg istotne znaczenie w niniejszej
sprawie, albowiem warunkiem formalnym zgodnego z Konstytucjg ograniczania praw

osobistych jest ograniczanie ich tylko w ustawie. W ten sposdb Konstytucja RP wprowadza



zasade wylgcznosci ustawy przy ograniczaniu konstytucyjnych praw obywateli. W
nastepnej kolejnosci nalezy podkresli¢, iz naktadanie ograniczen w zakresie podstawowych
wolnosci i praw cztowieka i obywatela, a takim niewatpliwie jest prawo do przemieszczania
sie | sposob jego realizacji, musi odbywac sie na podstawie prawidtowo stanowionego
prawa, w szczegolnosci zgodnie z podstawowymi zasadami wyrazonymi w Konstytuciji.
Wprowadzenie nakazéw i zakazéw dotyczgcych podstawowych praw i wolnosci
obywatelskich moze nastgpi¢ tylko w przypadku wprowadzenia jednego z trzech stanow
nadzwyczajnych, co dotychczas nie miato miejsca. W tej sytuacji, zakazy i nakazy
wyrazone w tresci § 51 § 18 ust. 1 pkt. 1 ww. rozporzgdzen Rady Ministrow uznac nalezy
za niekonstytucyjne, a co za tym idzie - za nielegalne. W zwigzku z tym, nie mogg by¢
zrodtem obowigzkéw dla obywateli i w konsekwencji podstawg do ukarania za

niestosowanie sie do nich.

Konkludujgc, nie moze zatem odpowiadaé za popetnienie wykroczenia z art. 54 k.w.
osoba, ktéra naruszyta nakaz poruszania sie przy zachowaniu wskazanej w
rozporzadzeniu odlegtosci miedzy pieszymi, wprowadzony w § 18 ust. 1 pkt. 1
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. (Dz.U. 2020, poz. 566) jak i osoba,
ktéra naruszyta zakaz przemieszczania sie wprowadzony w § 5 rozporzgdzenia Rady
Ministréw z dnia 10 kwietnia 2020 r. (Dz. U. z 2020 r. poz. 658). Przedmiotem bowiem
ochrony art. 54 k.w. jest porzadek i spokdj w miejscach publicznych oraz zasady

zachowania sie tam zawarte w przepisach wydanych z upowaznienia ustawowego.

W przedmiocie niezgodnosci rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 10 kwietnia
2020 r. z przywotanymi normami konstytucyjnymi wypowiadat sie niejednokrotnie Sad
Najwyzszy (zob. wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 16 marca 2021 r. Il K 74/21, 11 K 64/21, 1l
KK 97/21). Natomiast w orzecznictwie sgdéw administracyjnych wskazuje sie (m. in. wyroki
Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w W.: z dnia 12 stycznia 2021 r., VIl SA/Wa (...);
z dnia 13 stycznia 2021 r., sygn. akt VIl SA/Wa (...), VIl SA/Wa (...), VIl SA/Wa (...); z dnia
14 stycznia 2021 r.,, VII SA/Wa (...); z dnia 2 lutego 2021 r VIl SA/Wa (...)), ze
wprowadzany nakaz przemieszczania sie w odpowiedniej odlegtosci od siebie, narusza
konstytucyjng wolnosc¢ poruszania sie po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (art. 52 ust. 1
i 3 Konstytucji RP). Nie istnieje bowiem zadna podstawa materialnoprawna rangi ustawy, z
ktorej by wynikato, ze obywatel Rzeczypospolitej Polskiej ma obowigzek poruszania sie w

odpowiedniej odlegtosci od innej osoby.

Majgc powyzsze na uwadze Sad Najwyzszy orzekt jak w sentencji.






