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ADMINISTRACYJNE KARY PIENIEZNE CZASU EPIDEMII
I ZASADA STOSOWANIA ,USTAWY WZGLEDNIE]JSZE]”

ADMINISTRATIVE PECUNIARY PENALTIES DURING
THE EPIDEMIC AND THE PRINCIPLE OF APPLYING
THE ,,RELATIVE LAW”

Streszczenie: Niniejszy tekst omawia problemy praktyczne i prawne pojawiajace sie¢ w zwigzku
z administracyjnymi karami pieni¢znymi nakladanymi podczas ,,pierwszej fali epidemii” (marzec
— lipiec 2020r.). Krytycznej analizie poddano praktyke stosowania zasady ,,ustawy wzgledniejsze;j”
przez organy inspekcji sanitarnej.

Slowa kluczowe: kary administracyjne, inspekcja sanitarna, nakazy i zakazy epidemiczne

Summary: This text discusses the practical and legal problems arising in connection with admini-
strative fines imposed during the “first wave of the epidemic” (March - July 2020). The practice of
applying the principle of “more relative law” by the sanitary inspection authorities was subject to
a critical analysis.

Keywords: administrative penalties, the principle of “more favorable law”, sanitary inspection, epi-
demic orders and prohibitions

UWAGI WSTEPNE

»Irudno o bardziej kontrowersyjna i rozpalajaca umysty przedstawicieli doktryny prawa
problematyke niz administracyjne kary pieni¢zne” — tymi stowami zaczyna si¢ pierwszy ar-
tykut' w publikacji z roku 2015: ,,Administracyjne kary pieniezne w demokratycznym pan-

" dr; radca prawny w Wojewddzkiej Stacji Sanitarno-Epidemiologicznej w Krakowie, adiunkt w Katedrze Prawa
Administracyjnego Uniwersytetu Pedagogicznego w Krakowie. Zrodla finansowania publikacji: $rodki wlasne
autora; e-mail: marcin.sala-szczypinski@up.krakow.pl

' D.K. Nowicki, S. Peszkowski, Kilka uwag o szczegdlnym charakterze administracyjnych kar pienigznych,
[w:] Administracyjne kary pieniezne w demokratycznym panstwie prawa, red. M. Blachucki, Warszawa 2015.
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stwie prawa’. Po pieciu latach, w czasie obowigzywania w 2020 roku stanu epidemii spowodo-
wanego ,,koronawirusem’, mégtbym niniejszy tekst rozpocza¢ podobnym zdaniem: trudno
o bardziej kontrowersyjng i rozpalajaca umysty spoteczenstwa i przedstawicieli doktryny
prawa problematyke niz administracyjne kary pieni¢zne wymierzane za niestosowanie si¢
do ograniczen i nakazéw wprowadzonych w zwigzku ze stanem epidemii lub zagrozenia epi-
demicznego. I faktycznie — zaréwno reakcje spoteczne na stosowanie administracyjnych kar
pienieznych, jak i jurydyczna analiza praktyki ich naktadania nie s3 jednoznaczne.

Niniejszy tekst, odnoszacy sie do probleméw praktycznych i prawnych pojawiajacych sie
w zwigzku z administracyjnymi karami pienieznymi nakladanymi podczas ,,pierwszej fali epi-
demii” (marzec - lipiec 2020r.), powstal pod koniec 2020 roku, w czasie ,,drugiej fali” epidemii.
Jestesmy bogatsi w doswiadczenia, pojawiaja si¢ pierwsze wyroki sagdéw administracyjnych odno-
szace sie do tej problematyki’, a i ustawodawca wprowadzit istotne zmiany legislacyjne’. W niniej-
szym tekscie poddam analizie problematyke stosowania ,,ustawy wzgledniejszej” w odniesieniu
do administracyjnych kar pienieznych czasu epidemii, jako kwestie o charakterze uniwersalnym,
prezentujac wnioski, ktére w moim przekonaniu , mimo iz uwidocznione wyjatkowo jaskrawo
w odniesieniu do administracyjnych kar pieni¢znych czasu epidemii, mogg znalez¢ zastosowanie
ogolne. Rozwazania te osadze w rudymentarnie, bo jedynie w niezbednym zakresie, zaprezento-
wanym tle ogolnej problematyki administracyjnych kar pienieznych. Interwencja ustawodawcy,
rozszerzajgca funkcjonariuszom organéw inspekcji sanitarnej uprawnienia do nakladania grzy-
wien w drodze mandatu karnego takze na wykroczenia polegajace na nieprzestrzeganiu zakazow,
nakazoéw, ograniczen lub obowiazkéw okreslonych w przepisach o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i choréb zakaznych, sprawila, iz bezprzedmiotowe staly sie zamierzone przeze mnie roz-
wazania de lege ferenda o zasadnoéci wprowadzenia takiej wlasnie nowelizacji, totez kwestie te
porusze marginalnie, w kontekscie analizy poréwnawczej administracyjnych kar pieni¢znych.

Podstawe nakfadania tych administracyjnych kar pienieznych stanowig przepisy Rozdziatu
8A (Kary pieniezne) ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u lu-
dzi z dnia 5 grudnia 2008 r. (t]. z dnia 6 czerwca 2019 r., Dz.U. 2 2019 r,, poz. 1239) — dodanego
ustawa o zmianie niektérych ustaw w zakresie systemu ochrony zdrowia zwigzanych z zapobie-
ganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19 z dnia 31 marca 2020 r. (Dz.U. 22020 r.,
poz. 567). Przepisy te upowaznily miedzy innymi panstwowego powiatowego inspektora sani-
tarnego do nakfadania kar pienigznych za niestosowanie si¢ do ustanowionych na podstawie
art. 46 lub art. 46b ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych (...)
nakazdw, zakazéw lub ograniczen. Wspomniany art. 46b dodany zostal ustawg o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, in-
nych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych z dnia 2 marca 2020 r.
(Dz.U. 2 2020 r., poz. 374), a okresla on zakres ograniczen i nakazdw, jakie moga zosta¢ wpro-

2 Por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedzibg w Opolu z dnia 27 pazdziernika 2020 r., sygn.
akt. II SA/Op 219/20.

* Przede wszystkim zmiany wprowadzone ustawa z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektorych ustaw
w zwigzku z przeciwdzialaniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z wystapieniem COVID 19 (Dz.U. z 2020 r.,
poz. 2112), rozszerzajace funkcjonariuszom organdw inspekeji sanitarnej uprawnienia do nakladania grzywien
w drodze mandatu karnego takze na wykroczenia polegajace na nieprzestrzeganiu zakazow, nakazow, ograni-
czen lub obowiazkéw okreslonych w przepisach o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych,
o czym szerzej w dalszej czesci tekstu.
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wadzone w rozporzadzeniu wydanym na podstawie art. 46a, czyli rozporzadzeniu Rady Mini-
strow okreslajacym zagrozony obszar wraz ze wskazaniem rodzaju strefy, na ktérym wystapit
stan epidemii lub stan zagrozenia epidemicznego oraz wlasnie rodzaj stosowanych rozwigzan
— w zakresie okreslonym w art. 46b. Mamy tu zatem do czynienia z przepisami blankietowymi
- szczegotowe doprecyzowanie zakazéw i nakazow, za naruszenie ktorych moze by¢ wymie-
rzona administracyjna kara pieni¢zna, nastepuje w rozporzadzeniu wykonawczym. W zakre-
sie ograniczen, nakazéw i zakazéw ustanawianych w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii,
a obejmujacych miedzy innymi nakazy zakrywania ust i nosa, odpowiedniego sposobu prze-
mieszczania si¢ (z zachowaniem wskazanej odleglosci) czy korzystania z terendéw zielonych
w miejscach publicznych lub wstepu do laséw nastepowaly galopujace zmiany. W okresie od
marca do sierpnia 2020 (w okresie obejmujacym ,,pierwsza fale epidemii”) nakazy te wprowa-
dzone byty w drodze osmiu kolejnych rozporzadzen, ktére zmieniano facznie 16 razy*.

Lawinowa legislacja, sprzeczne komunikaty medialne, a takze czesto niefrasobliwe za-
chowania adresatéw norm prawnych spowodowaly, iz liczba, a takze taczna kwota natozo-
nych kar administracyjnych byly ogromne®. W konsekwencji ogromna byta takze ilos¢ od-
wolan, skladanych przez strony od naktadajgcych kary decyzji powiatowych inspektoréw
sanitarnych. Skala zjawiska spowodowala liczne komentarze, dyskusje naukowe®, a takze
interwencje Rzecznika Praw Obywatelskich’.

ADMINISTRACYJNA KARA PIENIEZNA

Dla prawidlowej oceny dziatalnosci jurysdykcyjnej organéw inspekeji sanitarnej klu-
czowe znaczenie ma ustalenie charakteru administracyjnej kary pienieznej i petnionych
przez nig funkcji.

* Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiaz-
ku z wystapieniem stanu epidemii z dnia 31 marca 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 566) — zmieniane jeden raz;
Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiaz-
ku z wystgpieniem stanu epidemii z dnia 10 kwietnia 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 658) — zmieniane dwa razy;
Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwiaz-
ku z wystapieniem stanu epidemii z dnia 19 kwietnia 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 697) — zmieniane jeden raz;
Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigz-
ku z wystapieniem stanu epidemii z dnia 2 maja 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 792) - zmieniane jeden raz;
Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwiaz-
ku z wystgpieniem stanu epidemii z dnia 16 maja 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 878) — zmieniane jeden raz;
Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwiaz-
ku z wystapieniem stanu epidemii z dnia 29 maja 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 964) — zmieniane cztery razy;
Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigz-
ku z wystapieniem stanu epidemii z dnia 29 maja 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 964) — zmieniane trzy razy;
Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiaz-
ku z wystapieniem stanu epidemii z dnia 19 czerwca 2020 r. (Dz.U. z 2020 ., poz. 1066) — zmieniane trzy razy;
Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwiaz-
ku z wystapieniem stanu epidemii z dnia 7 sierpnia 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 1356).

> ,Kary wystawione przez sanepid w zwiazku z epidemig przekroczyly 20 mln zI. Mamy najnowsze dane’,
https://wiadomosci.onet.pl/warszawa/koronawirus-kary-wystawione-przez-sanepid-przekroczyly-20-mln-zI-
najnowsze-dane/rsr4fl8 [dostep: 28.12.2020].

¢ Zob. zebranie naukowe Katedra Prawa Karnego U] - ,,Kary administracyjne w czasie stanu epidemii’, https://
www.youtube.com/watch?v=IVyRm4xv000 [dostep: 28.12.2020].

7 Zob. https://www.rpo.gov.pl/pl/content/koronawirus-zasady-karania-obywateli-budza-watpliwosci-rpo [dostep:
28.12.2020] oraz zalaczone tamze pismo Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 29.04.2020, znak V.511.188.2020.M
do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji.
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W wypowiedziach doktryny juz dawno wskazywano na konieczno$¢ kompleksowej re-
gulacji administracyjnych kar pienieznych - ,,odpowiednia regulacja odpowiedzialnosci
za delikty administracyjne czynifaby proces nakladania sankeji prostszym i bardziej przej-
rzystym. Ustanowienie normatywnych archetypéw odpowiedzialnosci administracyjnej
w stosunku do okreslonych kategorii deliktow administracyjnych precyzowaloby jedno-
znacznie sfer¢ dziatan prawnie dopuszczalnych, niepenalizowanych przez administracje
publiczng, a z drugiej strony — dawaloby czytelne kryteria nakladania sankcji administra-
cyjnych przez organy administracji publicznej™®. Postulat wprowadzenia takiej regulacji
zostal zrealizowany przez ustawe z 9.03.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektérych innych ustaw, wprowadzajaca przepisy art. 189a-189k
k.p.a., ktére stanowity novum w polskim systemie prawnym. Niestety, jak pokazata prakty-
ka czasu epidemii, nadal nie do konca udalo si¢ sformulowa¢ postulowane czytelne kryte-
ria nakladania sankcji administracyjnych przez organy administracji publicznej.

Administracyjna kara pieniezna, ktdrej definicj¢ zawiera art. 189b kodeksu postepo-
wania administracyjnego’, stanowi rodzaj sankcji administracyjnej o charakterze pienigz-
nym'’. Nawigzujac do podzialu norm na normy sankcjonowane i normy sankcjonujace
(pierwsze to takie, ktore okreslajg stan faktyczny, oraz prawa i obowiazki, jakie maja po-
wsta¢ w zwiazku z jego zaistnieniem, drugie okreslaja natomiast $rodki przymusu, odpo-
wiedzialno$¢ oraz inne ujemne nastepstwa za niewywigzanie sie z obowigzkéw natozonych
na podstawie norm sankcjonowanych), administracyjng kare pieni¢zng wielu autoréow
utozsamia z normg sankcjonujaca". Administracyjng kare pieniezng nalezy zatem rozu-
mie¢ jako ujemne skutki niezastosowania si¢ do ustanowionego nakazu albo zakazu.

Administracyjna kara pieni¢zna jest nakladana przez organ administracji publicznej
w drodze decyzji, czyli aktu administracyjnego o charakterze indywidualnym, na osoby
fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, za
zachowania bezprawne, stanowigce delikt administracyjny (dzialanie bez wymaganego po-
zwolenia, badz naruszenie zakazu lub nakazu okreslonego normami prawa publicznego).
Administracyjne kary pieni¢zne stanowia wiec swoista dolegliwos¢ za popelniony delikt
administracyjny, jednak dolegliwos¢ ta, wbrew sugestii wynikajacej z jej nazwy, nie moze
by¢ utozsamiana z karg jako swoistg sankcjg na gruncie prawa karnego.

»Administracyjne kary pieni¢zne sg to w istocie srodki majace na celu mobilizowanie pod-
miotow do terminowego i prawidlowego wykonywania obowigzkéw na rzecz panstwa’'2. Wo-
bec tego sankcje administracyjne — stosowane automatycznie, z mocy ustawy — maja przede
wszystkim znaczenie prewencyjne, bez wzgledu na ich charakter sankcjonujaco-dyscyplinu-
jacy"”. Kara taka ,,nie jest konsekwencja dopuszczenia si¢ czynu zabronionego, lecz skutkiem

8 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008, s. 6.

° Kodeks postepowania administracyjnego z dnia 14 czerwca 1960 r., tekst jedn. z dnia 20 grudnia 2019 r.
(Dz.U. 2 2020 1., poz. 256); (dalej: k.p.a.), art. 189b: ,,Przez administracyjna kare pieni¢zna rozumie si¢ okreslo-
na w ustawie sankcje o charakterze pienieznym, naktadang przez organ administracji publicznej, w drodze de-
cyzji, w nastepstwie naruszenia prawa polegajacego na niedopelnieniu obowiazku albo naruszeniu zakazu cig-
zacego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej”.
10 R. Stankiewicz, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
wyd. 6, Warszawa 2020; uwagi do art. 189b, Nb. 1

' D.K. Nowicki, S. Peszkowski, Kilka uwag..., s. 15.

12 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 marca 1994 r., U 7/93.

* Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04.
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zaistnienia stanu niezgodnego z prawem, co sprawia, ze ocena stosunku sprawcy do czynu nie
miesci si¢ w rezimie odpowiedzialnosci obiektywnej . Istota kary administracyjnej nie spro-
wadza si¢ zatem do wyrzadzenia osobistej dolegliwosci, a do zagwarantowania prawidtowego
funkcjonowania mechanizméw i instytucji objetych wladztwem administracyjnym.

Jak uznal Trybunal Konstytucyjny', kara taka nie miesci si¢ w systemie prawa karnego
i nie moze by¢ objeta konstytucyjnymi regutami odpowiedzialnosci karnej. Konsekwencja
takiej konstatacji jest nieadekwatno$¢ wzorca okreslonego w art. 42 Konstytucji, statuujacego
dwie podstawowe, fundamentalne dla prawa karnego zasady: nullum crimen sine lege i nul-
la poena sine lege, stanowiace aksjologiczne podstawy funkcjonowania odpowiedzialnosci
karnej. Wprawdzie w doktrynie pojawialy si¢ glosy wskazujace na przynalezno$¢ instytucji
administracyjnych kar pieni¢znych do systemu prawa karnego, jednak zdecydowanie prze-
wazajg poglady traktujace te sankcje jako jeden z rodzajow sankcji administracyjnych’s, tak-
tujace ja jako instrument wladztwa administracyjnego bedacego obiektywna konsekwencja
zaistnienia stanu niezgodnego z prawem administracyjnym.

W doktrynie i w orzecznictwie panuje zgoda co do tego, iz administracyjne kary pieniezne
maja pelni¢ przede wszystkim funkcj¢ prewencyjna. Nie sg one wylacznie represja za naru-
szenie prawa, ale przede wszystkim stanowig $rodek przymusu, ktdry stuzy¢ ma zapewnieniu
wykonywania obowigzkéw wobec panstwa. ,,Organ administracyjny musi bowiem posiada¢
skuteczne $rodki, ktore sklonig adresatéw norm do oczekiwanego zachowania w sferach
uznanych za szczegdlnie istotne”"’, a poprzez zapowiedz negatywnych konsekwencji, jakie
nastgpia w wypadku naruszenia obowigzkéw okreslonych w ustawie albo w decyzji admi-
nistracyjnej, kary administracyjne motywuja do wykonywania ustawowych obowigzkow'.

Trybunat Konstytucyjny wlasnie w funkcji prewencyjnej administracyjnej kary pieni¢znej
dostrzega ceche odrozniajacy ja od srodka karnego. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego isto-
ta sankcji karnych jest represja, zas kar administracyjnych - profilaktyka i prewencja'®. Oczywi-
$cie kazdej z sankgji (karnej i administracyjnej) mozemy przypisac réznorakie funkeje, chodzi
jednak o funkcje dominujace, majace konstytutywny dla danego rodzaju sankgji charakter.

»Podkresla si¢ jednak, ze tym, co odrdznia kare grzywny od administracyjnej kary pie-
nieznej, jest funkcja tych dwu bardzo podobnych instytucji. Kara administracyjna nie jest
odplatg za popelniony czyn, lecz stanowi jedynie srodek przymusu stuzacy zapewnieniu
realizacji wykonawczo-zarzadzajacych zadan administracji”.

Aktywnos¢ administracji publicznej, nakierowana na realizacje celéow o charakterze
publicznym (w tym bezpieczenstwa sanitarnego i ochrony przed zagrozeniami wywolany-
mi epidemig), jest zdeterminowana prawnym obowigzkiem podjecia skutecznych dziatan
zmierzajacych do pelnej ich realizacji i doprowadzenia do stanu zgodnosci zaistniatych
stanow, sytuacji czy zdarzen z obowiazujacymi aktami normatywnymi?'.

" Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06.

5 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 31 marca 2008 r., SK 75/06.

16 M. Szydlo, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pienigznych, ,,Studia Prawnicze (PAN)” 2003, 4, s. 131.
17 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 marca 2010 r., P 9/08.

'8 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 2.03.2015 r., I GSK 1456/13.

¥ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 pazdziernika 2009 r., Kp 4/09.

B. Wierzbowski, Problem kar administracyjnych w demokratycznym patistwie prawnym, [w:] Patistwo prawa
i prawo karne. Ksiega Jubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla, Warszawa 2012, s. 961.

2! 1. Niznik-Dobosz, Aksjologia sankcji w prawie administracyjnym, [w:] Sankcje administracyjne. Blaski i cie-
nie, red. M. Stahl, R. Lewicka i M. Lewicki, Warszawa 2011, s. 121.
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Jednak z drugiej strony, jak kategorycznie stwierdzil Trybunal Konstytucyjny w wyroku
z dnia 1 lipca 2014 r.>* SK 6/12, ,,przestanki stosowania kar pieni¢znych oraz ich wysoko$¢
powinny by¢ uksztaltowane przez ustawodawce w sposdb odpowiadajacy zasadzie ade-
kwatnosci ingerencji panstwa w chroniong konstytucyjnie sfere jednostki (art. 2 Konsty-
tucji). Ich surowos$¢ powinna by¢ adekwatna do stopnia naruszenia dobra chronionego za
pomoca kary (...). Ustawodawca, ustanawiajac te sankcje, nie powinien réwniez catkowicie
abstrahowac¢ od sytuacji ekonomicznej osoby podlegajacej ukaraniu, ktéra ma istotne zna-
czenie dla rzeczywistego stopnia dolegliwosci odczuwanej przez ukaranego; osobe o ni-
skich dochodach wysoka kara moze bowiem doprowadzi¢ do degradacji finansowej”.

Reasumujac wypowiedzi doktryny i orzecznictwa, nalezy stwierdzi¢, ze administracyjna
kara pieni¢zna jest okreslang w ustawie sankcjg o charakterze pienieznym, nakladang przez
organ administracji publicznej w drodze decyzji, w nastepstwie naruszenia prawa polega-
jacego na niedopelnieniu obowigzku albo naruszeniu zakazu, jej podstawowa funkecja jest
funkcja prewencyjna, a celem - zapewnienie przestrzegania norm prawa administracyjnego.

Kodeks postepowania administracyjnego zawiera, skierowane do organu administra-
cji publicznej, ,dyrektywy wymiaru kary”* - ,wymierzenie kary pieni¢znej powinno by¢
dokonane takze z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci*, wyrazonej expressis verbis
w przepisie art. 8 § 1 k.p.a. Co jednak istotne, organ obowigzany jest stosowa¢ zasade pro-
porcjonalnosci, zawarta w kodeksie postepowania administracyjnego, jednak wymierzajac
kare w granicach zakreslonych przez ustawodawce, a trzeba zaznaczy¢, ze dolna granica
w przypadku kar administracyjnych za naruszenie przepisdw ustanawiajacych nakazy i za-
kazy w zwigzku ze stanem epidemii zostata ustawiona bardzo wysoko - od 5 tys. ztotych?®,
czyli na poziomie odpowiadajacym przecigtnemu wynagrodzeniu®.

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 lipca 2014 r., SK 6/12.

# Art. 189d k.p.a.: Wymierzajgc administracyjna kare pieniezng, organ administracji publicznej bierze pod uwage:
1) wage i okolicznosci naruszenia prawa, w szczegélnosci potrzebe ochrony zycia lub zdrowia, ochrony mienia
w znacznych rozmiarach lub ochrony waznego interesu publicznego lub wyjatkowo waznego interesu strony oraz
czas trwania tego naruszenia;

2) czestotliwos¢ niedopetniania w przesztosci obowigzku albo naruszania zakazu tego samego rodzaju co niedopel-
nienie obowiazku albo naruszenie zakazu, w nastepstwie ktorego ma by¢ natozona kara; 3) uprzednie ukaranie za to
samo zachowanie za przestepstwo, przestepstwo skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie skarbowe;

4) stopien przyczynienia si¢ strony, na ktora jest naktadana administracyjna kara pienigzna, do powstania naruszenia prawa;
5) dzialania podjete przez strone dobrowolnie w celu unikniecia skutkéw naruszenia prawa;

6) wysoko$¢ korzysci, ktora strona osiagnela, lub straty, ktérej unikneta;

7) w przypadku osoby fizycznej — warunki osobiste strony, na ktéra administracyjna kara pienigzna jest naktadana.
2 R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 5, Warszawa 2017, komentarz do art.
189d, Nb. 2.

» Zgodnie z art. 48a. ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaz-
nych u ludzi (tekst jedn. Dz.U. z 2019 1., poz. 1239, z pdzn. zm.); (dalej: ustawa o zapobieganiu): 1. Kto w stanie
zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii nie stosuje si¢ do ustanowionych na podstawie art. 46 lub art. 46b
nakazow, zakazow lub ograniczen, o ktérych mowa w:1) art. 46 ust. 4 pkt 1 lub w art. 46b pkt 5 i 9-12, podlega
karze pienieznej w wysokosci od 5000 zt do 30 000 zk; 2) art. 46 ust. 4 pkt 2 lub w art. 46b pkt 3, podlega karze
pieni¢znej w wysokosci od 10 000 zt do 30 000 z1; 3) art. 46 ust. 4 pkt 3-5 lub w art. 46b pkt 2 i 8, podlega karze
pieni¢znej w wysokosci od 10 000 zt do 30 000 zk; 4) art. 46 ust. 4 pkt 6, podlega karze pieni¢znej w wysokosci
0d 5000 zt do 10 000 zk; 5) art. 46 ust. 4 pkt 7 lub w art. 46b pkt 4, podlega karze pienieznej w wysokosci od 5000
zt do 10 000 zt. 2. Kto w stanie zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii nie wykonuje decyzji, o ktérych
mowa w art. 47 ust. 4, podlega karze pieni¢znej w wysokosci od 5000 zt do 30 000 zl.

% Zgodnie z Komunikatem Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego z dnia 12 maja 2020 r. w sprawie prze-
cietnego wynagrodzenia w pierwszym kwartale 2020 r., wyniosto ono 5331,47 zt.
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Ustawodawca za$ powinien przestrzega¢ zasady proporcjonalnosci w dwu aspektach -
po pierwsze, wprowadzajac tylko takie nakazy i zakazy, ktore sa skuteczne, a zarazem nie-
zbedne dla ograniczenia epidemii, czyli proporcjonalnie do niebezpieczenstwa epidemii
(zgodnie z zasada proporcjonalnosci, wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483)%, po drugie, wprowadzajac
takie sankgje, ktore bylyby proporcjonalne do wagi i okolicznosci naruszenia prawa oraz
wiasciwosci osobistych strony. ,Ustawodawca nie moze ustanawia¢ ograniczen przekra-
czajacych pewien stopien uciazliwosci, a zwlaszcza proporcje miedzy stopniem naruszenia
uprawnien jednostki a rangg interesu publicznego, ktéry ma w ten sposéb podlega¢ ochro-
nie; zakaz ten jest jednym z przejawéw zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa’.

ZASADA USTAWY WZGLEDNIE]JSZE]

Cho¢ administracyjna kara pieni¢zna nie jest sankcjg prawa karnego, to odnosza si¢ do
niej instytucje podobne jak w prawie karnym, miedzy innymi niezwykle istotna dla naszych
dalszych rozwazan zasada stosowania przepisu wzgledniejszego dla strony - regufa inter-
temporalna wzorowana na zasadzie znanej z prawa karnego®: ,,Jezeli w czasie wydawania
decyzji w sprawie administracyjnej kary pienieznej obowigzuje ustawa inna niz w czasie
naruszenia prawa, w nastepstwie ktérego ma by¢ nalozona kara, stosuje si¢ ustawe nowa,
jednakze nalezy stosowac ustawe obowigzujaca poprzednio, jezeli jest ona wzgledniejsza
dla strony” (art. 189c k.p.a.). Badanie ,wzglednosci” administracyjnej kary pienieznej po-
winno odbywac sie in concreto, z uwzglednieniem specyficznej sytuacji danego podmiotu
w okreslonym stanie faktycznym, nie za$ in abstracto. Nie wystarczy stwierdzenie, ktdra
norma zawiera wyzszy pulap administracyjnej kary pienieznej niz norma dotychczasowa,
poniewaz dana norma moze zawierac korzystniejsze dla strony kryteria miarkowania kary,
zasady odstepowania od kary czy zasady dotyczace ulg w wykonaniu kary.

Bez watpienia karnistyczne korzenie zasady prioritas legis mitior upowazniajg nas do
poréwnawczego przegladu wypowiedzi doktryny i orzecznictwa dotyczacych tej zasady
na gruncie prawa karnego, zwlaszcza dotyczacych przepiséw blankietowych. ,Gdy prze-
pis ustawy karnej ma charakter blankietowy, zmiane¢ przepiséw wypetniajacych jego tres¢
nalezy traktowac jak zmiang¢ ustawy i stosowac do tej sytuacji zasady art. 4 § 1 k.k. Pojecie
zmiany ustawy obejmuje bowiem takze zmiane takich przepiséw™. Takie stanowisko po-
dzielane byto réwniez w orzecznictwie - ,,Na gruncie prawa karnego przyjmuje si¢ trafnie,
ze przez obowigzywanie w czasie orzekania ustawy innej niz w czasie popelnienia przestep-
stwa — o czym mowa w art. 4 § 1 K.K. (dawniej w art. 2 § 1 K.K. z 1969 r., recypowanym
przez art. 2 UKS) - rozumie¢ nalezy caly obowiazujacy w danym czasie stan prawny odno-

¥ QOgraniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w usta-
wie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku pu-
blicznego, badZ dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnoéci publicznej, albo wolnoéci i praw innych oséb.
Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw.

#  Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 stycznia 1996 r., sygn. akt K 18/95.

# Art. 1§ 1 Kodeksu karnego z dnia 6 czerwca 1997 r. z dnia 11 wrzesnia 2019 r. (Dz.U. z 2019 r., poz. 1950).
Jezeli w czasie orzekania obowigzuje ustawa inna niz w czasie popelnienia przestepstwa, stosuje si¢ ustawe
nowa, jednakze nalezy stosowa¢ ustawe obowiazujaca poprzednio, jezeli jest wzgledniejsza dla sprawcy.

30 B. Kunicka-Michalska, [w:] R. Stefanski, Kodeks karny. Komentarz, uwagi do art 4 § 1 pkt 64.
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szacy sie do badanego czynu”?'. Nalezy jednak odnotowa¢ poglady przeciwne®, wskazu-
jace na konieczno$¢ zréznicowanego podejscia do zagadnienia zmiany regulacji prawnych
wypelniajacych prawnokarne przepisy blankietowe i do wykluczenia wszelkiego automa-
tyzmu, wskazujace na negatywne konsekwencje kryminalno-polityczne konsekwentnego
przestrzegania zasady, Ze kazda zmiana przepiséw wypelniajacych blankiet oznacza zmia-
ne ustawy w rozumieniu art. 4 § 1 k.k.

Stosowanie ustawy wzgledniejszej w odniesieniu do administracyjnych kar pieni¢znych
wykazuje jednak pewne cechy specyficzne, odrézniajace prawo administracyjne od pra-
wa karnego. ,W odrdznieniu jednak od prawa karnego, nalezy uzna¢, Ze omawiana regula
miedzyczasowa bedzie miala przede wszystkim znaczenie dla ustalenia wlasciwej normy
sankcjonujacej, natomiast drugorzedne dla norm sankcjonowanych”.

W przypadku administracyjnych kar pienieznych przepisy regulujace administracyj-
ng kare pienigzng bardzo czesto sg odrebne od przepiséw dotyczacych nakazu lub zakazu
bedacego przedmiotem ochrony, co powoduje ze zmiana moze dotyczy¢ wylacznie normy
sankcjonowanej albo sankcjonujacej. W takiej sytuacji stosowanie reguly intertemporalnej
z art. 189c k.p.a. moze stwarza¢ pewne watpliwosci interpretacyjne. A taka sytuacje mie-
lismy w przypadku administracyjnych kar pieni¢znych stanu epidemii, gdy zmieniata si¢
tre$¢ i zakres nakazow i zakazow, a sankcja pozostawala bez zmian.

Czes¢ autoréw dowodzi, iz zasada wyrazona w art. 189¢ nie dotyczy zmiany w zakresie
normy sankcjonowanej: ,Uchylenie nakazu lub zakazu naruszonego przed zmiang prawa,
bez zmian w odniesieniu do normy sankcjonujacej, nie pozwala na automatyczne uznanie,
ze delikt administracyjny popelniony przed zmiang prawa nie podlega karze naktadanej po
zmianie™*. Zdaniem M. Jablonskiego automatyczne wylaczenie zastosowania normy sank-
cjonowanej po zmianie prawa mogloby przynie$¢ uszczerbek celom, jakie mialo do zre-
alizowania prawo administracyjne materialne, dlatego nadal mogg istnie¢ istotne wzgledy
przemawiajace za zastosowaniem normy sankcjonujacej. Dopiero uchylenie obu norm -
sankcjonujacej i sankcjonowanej — uchyla ryzyko natozenia administracyjnej kary pienigz-
nej (to zdaniem Autora ,,deregulacja wlasciwa’, uzasadniajgca stosowanie art. 189c k.p.a.).

Zaprezentowane powyzej stanowisko znajduje tez poparcie w orzecznictwie sagdow ad-
ministracyjnych: ,,Stusznie sad I instancji wywodzi, ze w postepowaniu administracyjnym
obowigzuje ogolna zasada stosowania prawa obowigzujacego w chwili wydawania decyzji
ostatecznej. Regula ta doznaje jednak wyjatkéw w przypadkach, gdy przedmiotem roz-
strzygniecia jest nalozenie na strong sankeji za naruszenie przepiséw prawa. W réznych
dziedzinach prawa, zwlaszcza w prawie daninowym czy budowlanym, przyjmuje sie, ze
sankcje mozna natozy¢ jedynie za naruszenie prawa obowigzujacego w chwili, w ktorej za-
istniat stan faktyczny oceniany jako ewentualne naruszenie prawa. Przeciwne zalozenie
(Sciste stosowanie wymienionej wczesniej reguly) prowadzitoby do paradoksalnych skut-
kéw, w postaci podwazenia zasad niedzialania prawa wstecz, a nawet nulla crimen sine
lege. Dlatego tez, przy braku przepiséw miedzyczasowych we wczesniejszych niz omawiana

' Wyrok Sadu Najwyzszego - Izba Karna z dnia 4 lipca 2001 r., sygn. akt V K.K.N 346/99.

32 Por. W. Wrébel, Zmiana normatywna i zasady intertemporalne w prawie karnym, Warszawa 2003, s. 576 i n.
3 M. Jabtonski, [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postgpowania administracyjnego. Komen-
tarz, uwagi do art. 189c — A.2.

* Ibidem - uwagi B.6.
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nowelizacjach, odtworzenia wymaga stan prawny obowigzujacy w chwili zaistnienia przy-
pisywanego skarzacemu naruszenia prawa’>.

PRAKTYKA NAKLADANIA KAR W CZASIE EPIDEMII

Uksztaltowana praktyka, bedaca efektem wspolpracy Inspekeji Sanitarnej z Policja,
obejmowala nastepujacy tryb postepowania:

1) Policja ustalata osoby naruszajace prawo i w tym zakresie sporzadzata notatke stuz-
bowa, w ktdrej okreslata sposob naruszenia przepiséw prawa;

2) notatke stuzbowa wlasciwy Komendant Powiatowy Policji przekazywal wlasciwemu
Panstwowemu Powiatowemu Inspektorowi Sanitarnemu;

3) Panstwowy Powiatowy Inspektor Sanitarny na podstawie notatki wszczynatl postepo-
wanie administracyjne w celu nalozenia kary w drodze decyzji administracyjnej;

4) decyzje oraz zawiadomienie o wszczgciu postepowania po jej podpisaniu, Panstwo-
wy Powiatowy Inspektor Sanitarny magl przekaza¢ Powiatowemu Komendantowi Policji
(alternatywnie obok zwyktego trybu doreczen - zgodnie z deklaracjg czasowej pomocy ze
strony Policji), w celu doreczenia osobie wskazanej w decyzji;

5) funkcjonariusz Policji sporzadzat i przekazywal wg powyzszego schematu dokument
potwierdzajacy skutecznos¢ doreczenia decyzji.

Jak wyraznie podkreslono, przy nakladaniu kar nalezato miarkowac ich wysokos¢ do wagi
przewinienia (oczywiscie w granicach przewidzianych dla danej kary przez ustawodawce).

Taki tryb dziatania zakwestionowany zostat przez Rzecznika Praw Obywatelskich w wy-
stapieniu skierowanym do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji*’. Rzecznik zwrdcit
uwage, ze do nakladania przedmiotowych kar zastosowanie znajdujg przepisy ustawy Kodeks
postepowania administracyjnego (wbrew, bedagcym konsekwencjg niestarannej redakcji prze-
pisow art. 48a ustawy o zapobieganiu, watpliwo$ciom co do zastosowania rozdziatu IVa k.p.a.
— jak stanowi bowiem ust. 8 art. 48a: w zakresie nieuregulowanym w ustawie do kar pienieznych
stosuje sie odpowiednio przepisy dziatu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podat-
kowna, a taka redakcja moze nasuwac interpretacje, iz a contrario nie stosuje sie przepiséow k.p.a.,
co jest wnioskiem oczywiscie bezpodstawnym, przepisy k.p.a. maja bowiem charakter legis ge-
neralis i ich stosowanie musialoby by¢ wyraznie wylaczone). Stosowanie kodeksu postepowania
administracyjnego oznacza zapewnienie stronom wszystkich gwarancji procesowych - takich
jak prawo do czynnego udzialu w postepowaniu (art. 10 k.p.a.) oraz spoczywajacy na organie
obowigzek dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy (zasada prawdy obiektywnej, art.
7 k.p.a.). Tymczasem w ocenie Rzecznika gwarancje te nie byly respektowane.

W szczegdlnodci zarzut naruszenia art. 10 k.p.a. zastuguje na analize. Przepis ten ustanawia
zasade ogdlng, statuujacg nakaz zapewnienia stronie czynnego udzialu w postepowaniu ad-
ministracyjnym. Zasada ta obowigzuje w kazdym stadium postepowania, obejmuje wszystkie
instancje postgpowania, jak rowniez ma zastosowanie po jego zakonczeniu. Z zasady tej wy-
nikajg dla organu administracji publicznej obowigzki, a mianowicie zagwarantowanie stronie

* Wyrok NSA z 13.05.2008 r., sygn. akt IT GSK 104/08.
% https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/ WG%20d0%20MSWiA %20ws%20kar%20administracyjnych%20
inicjowanych%20przez%20policj%C4%99%2C%2028.05.2020.pdf [dostep: 28.12.2020].



144 ROCZNIKI ADMINISTRAC]I I PRAWA. ROK XXI

czynnego udzialu w kazdym stadium postgpowania oraz zagwarantowanie stronie przed wy-
daniem decyzji mozliwosci wypowiedzenia si¢ co do zebranych dowodéw i materialéw oraz
zgloszonych zadan. W art. 10 § 2 k.p.a. przewidziano okolicznosci szczegdlne, ktére umozli-
wiajg organowi odstapienie od zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu. Przestanki te
podlegaja Scistej wyktadni — odstapienie od zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu
jest dopuszczalne tylko w sytuacji niebezpieczenstwa dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo tez
z uwagi na grozaca niepowetowang szkode materialng. Przepis wymaga ponadto, aby zagro-
zenie dla wskazanych dobr cechowalo si¢ takg intensywnoscig, ktdra sprawia, ze ,,zalatwienie
sprawy nie cierpi zwloki’, tzn. konieczne jest natychmiastowe wydanie decyzji”’.

Odnoszac te przestanki do postepowan w sprawie nalozenia administracyjnej kary pie-
nieznej za naruszenia nakazow i zakazéw wydanych w zwiazku ze stanem epidemii, nalezy
uznad, iz w istocie nie zachodzily przestanki odstapienia od zasady czynnego udziatu stro-
ny w postepowaniu. Kara administracyjna wymierzana byla ex post, po dokonanym naru-
szeniu przepisow, a naruszenie nie mialo juz miejsca (np. kara za nieprzestrzeganie nakazu
przemieszczania si¢ w odleglosci co najmniej 2 metréw). Nie istnial juz zatem stan rzeczy,
ktory stwarzalby niebezpieczenstwo dla zdrowia lub zycia ludzkiego. Postepowanie nie do-
tyczylo przeciez doprowadzenia do realizacji nakazu okreslonego postepowania, majacego
chroni¢ zdrowie i zycie ludzkie®®, ale ustalenia konsekwencji naruszenia takiego nakazu.

Wprawdzie uchybienie art. 10 § 1 k.p.a. moze stanowi¢ podstawe uchylenia decyzji je-
dynie wowczas, gdy wykaze sig, ze naruszenie to mialo wpltyw na wynik sprawy, a strona
musi wykazac, ze gdyby do takiego uchybienia nie doszto, wynik sprawy bylby odmienny™,
to jednak w sytuacji uniemozliwienia stronie jakiegokolwiek wypowiedzenia si¢ i oparcia
decyzji wylacznie na notatce policji, wykazanie wplywu naruszenia tej zasady na wynik
sprawy nie byloby trudne.

Aprobate Rzecznika Praw Obywatelskich zyskaly natomiast decyzje organu drugiej in-
stancji - Wojewodzkiego Inspektora Sanitarnego®, jednak jak mozna wnioskowac z kontek-
stu, przede wszystkim ze wzgledu na merytoryczne rozstrzygniecia (,,uchylanie kar”), a nie
ich uzasadnienia. Rzecznik omawia przyktadowa decyzje, prezentujac okolicznosci sprawy
i rozstrzygnigcie. Pani Iwona 4 kwietnia 2020 r. siedziala na tawce na bulwarze i spozywata
piwo - jak sama poinformowala, nie wiedzac o obowigzujacym wowczas zakazie korzysta-
nia z miejsc publicznych. Panstwowy Powiatowy Inspektor Sanitarny na podstawie notatki
policji natozyl na nig 10 tys. zt kary. Od decyzji tej wniosta ona odwolanie, zarzucajac niedo-
puszczenie jej do udzialu w sprawie w charakterze strony, co spowodowalo niewyjasnienie
istotnych okolicznosci, tj. faktu lokalizacji tawki poza terenem zielonym, ktérego dotyczyt
zakaz przebywania. Ponadto zarzucila réwniez naruszenie art. 31 ust. 3 Konstytucji poprzez

7 R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017.

* Por. np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 pazdziernika 2010 r., IT SA/Kr 1036/10, dotyczacy nakazu roz-
biorki obiektu grozacego zawaleniem - ,Niebezpieczenstwo zawalenia si¢ budynku mieszkalnego pociaga za
soba niebezpieczenstwo dla zycia i zdrowia ludzkiego. W takiej sytuacji zachodzg podstawy do zastosowania
art. 10 § 2 K.PA,, a wiec niezapewnienia stronom udzialu w postgpowaniu, ktdére jednoczes$nie nie stanowi
naruszenia art. 10 § 1 K.P.A”

% Por. wyrok NSA z dnia 26 wrze$nia 2019 r., sygn. akt. Il OSK 2691/17.

4 Zob. https://www.rpo.gov.pl/pl/content/rpo-kolejna-administracyjna-kara-pieniezna-uchylona-bo-zakaz-
juz-nie-obowiazuje oraz powolang tamze decyzje Malopolskiego Wojewddzkiego Inspektora Sanitarnego z dnia
19 czerwca 2020 r., znak N.906.18.2020 [dostep: 28.12.2020].
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ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw. Wskazala, ze poli-
cja bezpodstawnie oskarzyla ja o picie piwa na podstawie stojacej obok tawki pustej butelki.
RPO zwroécil sie do Malopolskiego Panstwowego Wojewddzkiego Inspektora Sanitarnego
o informacje o wyniku postepowania odwolawczego. Wskazat, ze skarga pani Iwony do RPO
wskazuje, ze zostala ona ukarana za zachowanie, ktdre obecnie nie stanowi naruszenia pra-
wa — w zwigzku ze zmiang rozporzadzenia Rady Ministréw. RPO wnidst zatem o rozwaznie
uchylenia decyzji I instancji i umorzenia postepowania. Panstwowy Wojewddzki Inspek-
tor Sanitarny uchylil zaskarzong decyzje i umorzyl cale postepowanie. Wskazal, ze w dacie
sporzadzenia notatki opisane zachowanie stanowilo naruszenie obowigzkéw okreslonych
w rozporzadzeniu Rady Ministréw z 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazow i zakazéw w zwiazku z wystgpieniem stanu epidemii. Zakazywalo ono
korzystania z pelnigcych funkcje publiczne i pokrytych roslinnoscig terenéw zieleni, w tym
m.in. bulwaréw. Mocg rozporzadzenia Rady Ministrow z 19 kwietnia 2020 r. zakaz ten zostal
zniesiony. Dlatego w $wietle obowiazujacego na dzien orzekania przez organ II instancji sta-
nu prawnego, nie stanowi on podstawy do nalozenia kary. PWIS - kierujac si¢ zasadg okre-
Slong w art. 189c¢ k.p.a., a takze realizujac zasade legalizmu i praworzadnosci — zobowiazany
jest do zastosowania na gruncie niniejszej sprawy nowej, korzystniejszej dla strony regulacji.
Wobec faktu, ze zachowanie strony nie podlega obecnie ukaraniu w drodze administracyjnej
kary pienieznej, uchylono decyzje¢ Panstwowego Powiatowego Inspektora Sanitarnego.

Jak wspomnialem, aprobata RPO wobec takich decyzji wynika z ich ostatecznego skutku
— uchylenia decyzji organu pierwszej instancji naktadajacej kare i umorzenia postepowania.
Ten satysfakcjonujacy Rzecznika Praw Obywatelskich skutek nie wyklucza jednak krytycznej
oceny wykladni przepiséw przyjetej przez organ drugiej instancji. Przyjrzyjmy sie zatem nieco
bardziej krytycznie uzasadnieniu decyzji - w tym konkretnie przypadku decyzji odnoszacej sie
do kary nalozonej za naruszenie zakazu przemieszczania si¢ wskazanego w § 5 rozporzadzenia
Rady Ministréw 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)*,
a zapadtej na gruncie stanu faktycznego, w ktérym Panstwowy Powiatowy Inspektor Sanitarny
w (...) decyzja z dnia (...), znak: (...) nalozyt na Pana (...) kare pieni¢zng w wysokosci 5000 zt
(stownie: pigc tysiecy ztotych 00/100) za niezastosowanie si¢ do obowigzujacego na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej zakazu przemieszczania si¢ wskazanego w § 5 rozporzadzenia Rady

1§ 5. Do dnia 19 kwietnia 2020 r. zakazuje si¢ na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej przemieszczania si¢ 0sdb
przebywajacych na tym obszarze, z wyjatkiem przemieszczania sie danej osoby w celu:

1) wykonywania czynnoéci zawodowych lub zadan stuzbowych, lub pozarolniczej dzialalno$ci gospodarczej,
lub prowadzenia dziatalnoéci rolniczej lub prac w gospodarstwie rolnym, lub realizacji zadan majacych na celu
ochrone i zabezpieczenie upraw i ptodéw rolnych przed szkodami wyrzadzanymi przez zwierzyne lub przeciw-
dziatanie rozprzestrzenianiu si¢ chordb zakaznych zwierzat, oraz zakupu towardw i ustug z tym zwigzanych;
2) zaspokajania niezbednych potrzeb zwigzanych z biezacymi sprawami Zycia codziennego, w tym uzyskania
opieki zdrowotnej lub psychologicznej, tej osoby, osoby jej najblizszej w rozumieniu art. 115 § 11 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2019 1., poz. 1950 1 2128 oraz z 2020 r., poz. 568), a jezeli osoba prze-
mieszczajgca si¢ pozostaje we wspolnym pozyciu z inng osobg — takze osoby najblizszej osobie pozostajacej we
wspolnym pozyciu, oraz zakupu towaréw i ustug z tym zwigzanych;

3) wykonywania ochotniczo i bez wynagrodzenia $§wiadczen na rzecz przeciwdziatania skutkom COVID-19,
w tym w ramach wolontariatu;

4) sprawowania lub uczestniczenia w sprawowaniu kultu religijnego, w tym czynnosci lub obrzedéw religijnych.

(...)
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Ministréw z dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw
i zakazoéw w zwiazku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r., poz. 658).

Malopolski Panstwowy Wojewddzki Inspektor Sanitarny (dalej: MPWIS lub organ II instan-
qji) jako podstawe swych decyzji wskazuje art. 12 ust. 2 pkt 1 i art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca
1985 r. o Panistwowej Inspekgji Sanitarnej (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r,, poz. 59, z pdzn. zm.), art.
138 § 1 pkt 2, art. 189 c ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postgpowania administracyj-
nego (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 256, z p6zn.zm.) w zw. z art. 48a ust. 1 pkt 1 i art. 46 ust.
4 pkt 1 oraz art. 46b pkt 11 pkt 12 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i choréb zakaznych u ludzi (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r,, poz. 1239, z pézn. zm.). Wbrew
obawom Rzecznika Praw Obywatelskich nie zostaly zakwestionowane przepisy dzialu IVa k.p.a.
jako podstawa prawna decyzji. W postepowaniu przed organami Panistwowej Inspekji Sanitarnej
stosuje si¢ — w mysl art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Panistwowej Inspekcji Sanitarnej
(Dz.U. 220191, poz. 59, z pdzn. zm.) — przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego.

Podstawe faktyczng stanowila notatka sporzadzona przez funkcjonariusza Policji z dnia (...),
zktdrej wynikalo, iz w dniu (...) pan (...) bedac w stanie nietrzezwosci, brat udziat w zdarzeniu dro-
gowym i jak o$wiadczyl ,,pokiocit sie z dziewczyna, po czym chciat si¢ przejecha¢ samochoden”.

Podstawa prawna wydania decyzji byl przepis art. 48a ust. 1 pkt 1 oraz ust. 3 pkt 1 w zwigzku
z art. 46 ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i chordb zakaznych u ludzi (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r,, poz. 1239, z p6zn. zm.), w zwiazku 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 (Dz.U. z 2020 r., poz.
658) oraz art. 104 iart. 107 § 1 k.p.a. Zakaz okreslony w § 5 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
10 kwietnia 2020 r. obowigzywal do dnia 19 kwietnia 2020 r., co ustalono na podstawie obowigzu-
jacych kolejno: rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 19 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowie-
nia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U.
22020 r.,, poz. 697), rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U.
22020 1., poz. 792). Zakaz, o ktérym mowa w § 5 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 10 kwiet-
nia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wy-
stapieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 1., poz. 658), nie obowigzywal natomiast w dacie sporza-
dzania decyzji organu drugiej instancji, a to w $wietle rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 19
czerwca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku
z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r., poz. 1066 z pdzn. zm.).

Organ II instancji przywolal przepis art. 189¢c k.p.a., wskazujac, iz pod pojeciem ustawy
wzgledniejszej nalezy rozumie¢ przepis lub zespo6t przepisow dotyczacych zasad naktadania
i wymierzania administracyjnej kary pieni¢znej, ktére w poréwnaniu z innymi rozwigzania-
mi w tym zakresie sg korzystniejsze dla strony. Zdaniem organu oznacza to w szczegdlno-
$ci, ze ustalenie, ktora ustawa jest wzgledniejsza, sprowadza sie¢ do calosciowego poréwnania
dwoch grup przepiséw dotyczacych zasad naktadania i wymierzania administracyjnej kary
pienieznej: obowigzujacych w chwili naruszenia prawa oraz w momencie wydawania decyzji.
W tym zakresie organ odwolal sie do wypowiedzi doktryny** - ocena taka powinna uwzgled-

2 Por. S. Gajewski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Nowe instytucje. Komentarz do rozdziatéw 5a, 8a,
14 oraz dziatéw IV i VIIIa K.PA., Warszawa 2017.
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nia¢ wszystkie elementy struktury administracyjnej kary pienieznej, czyli w szczegolnosci
przedmiotowe i podmiotowe przestanki jej natozenia, warunki ustalenia jej wysoko$ci, moz-
liwos¢ odstgpienia od ukarania, terminy przedawnienia nalozenia i wykonania kary pieniez-
nej, a takze zasady jej uiszczania i mozliwo$¢ wprowadzania preferencji w tym zakresie (od-
roczen, umorzen, zwolnien). Wspomniane poréwnanie musi wigc odbywac sie na gruncie
konkretnego stanu faktycznego i stanu prawnego. Powinno ono polega¢ na hipotetycznym
rozstrzygnieciu sprawy nalozenia i wymierzenia administracyjnej kary pienieznej zaréwno
na gruncie przepiséw dotychczasowych, jak i przepiséw nowych, a nastepnie poréwnaniu tak
ustalonych rozstrzygnie¢ oraz ich konsekwencji prawnych dla strony.

Powyzsze wywody doprowadzily organ do wniosku, iz kierujac sie zasada okreslong
w art. 189c k.p.a., a takze realizujac zasade legalizmu i praworzadnosci, nalezy w opisa-
nej sprawie zastosowa¢ nowa, korzystniejsza dla strony regulacje, wobec faktu, iz ocenia-
ne zachowanie strony nie podlegalo ukaraniu w drodze administracyjnej kary pieni¢znej
w chwili wydawania decyzji organu drugiej instancji. W ocenie organu stosowanie reguly
zawartej w art. 189c k.p.a. jest jego obowigzkiem. Dodatkowym argumentem wskazanym
tu przez organ drugiej instancji byl fakt, ze organ administracji publicznej ocenia stan fak-
tyczny sprawy wedlug chwili wydania decyzji administracyjnej, co oznacza, iz organ ad-
ministracji musi wyda¢ decyzje uwzgledniajac stan faktyczny i prawny istniejacy w dacie
orzekania, ktore to twierdzenie co do zasady jest jak najbardziej trafne®. Organ admini-
stracji publicznej zwigzany zasada praworzadnosci obowigzany jest stosowac przepisy pra-
wa obowigzujace w dniu wydania decyzji.

Organ drugiej instancji podkreslil, iz zasada ustawy wzgledniejszej znajduje zastosowanie
zaréwno do decyzji pierwszoinstancyjnej, jak i decyzji odwolawczej, co oznacza, ze zasade
ustawy wzgledniejszej stosuje si¢ rowniez w przypadkach, gdy zmiany, do ktérych sie ona
odnosi, weszly w zycie juz po wydaniu decyzji pierwszoinstancyjnej, a przed wydaniem roz-
strzygniecia odwolawczego. Organ drugiej instancji rozstrzyga bowiem sprawe natozenia ad-
ministracyjnej kary pieni¢znej, a nie jedynie kontroluje decyzje organu pierwszej instancji*.

3 Por. wyroki: NSA z dnia 26 pazdziernika 2016 r., sygn. akt II OSK 132/15 - ,Zgodnie z zasada ogdlna pra-
worzadnodci (art. 6 K.P.A.), majaca walor zasady konstytucyjnej (art. 7 Konstytucji RP), organy administracji
majg obowigzek dziala¢ na podstawie i w granicach prawa. To za$ implikuje w szczegdlnosci powinnos¢ rozpo-
znawania i rozstrzygania spraw przez organy administracji na gruncie obowigzujacego aktualnie (tj. na dzien
orzekania przez dany organ) stanu prawnego”; NSA z dnia 29 czerwca 2015 r., sygn. akt IT OSK 2663/14: ,,Skoro
w myél art. 6 K.P.A. organ administracji publicznej jest obowigzany dziata¢ na podstawie i w granicach prawa,
to wydajac w konkretnej sprawie decyzje musi stosowal przepisy prawa materialnego i procesowego obowig-
zujace w dacie orzekania. Dotyczy to rowniez takiej sytuacji, gdy w toku postgpowania dochodzi do zmiany
przepiséw prawa, jezeli z nowych przepiséw nie wynika inny skutek”; WSA w Lublinie z dnia 26 kwietnia 2018
r,, sygn. akt I SA/Lu 1125/17: ,,(...) zgodnie z zasadg legalizmu wyrazong w art. 6 k.p.a., organ odwolawczy przy
wydawaniu zaskarzonej decyzji w dniu (...) r. powinien byl uwzgledni¢ zmiane stanu prawnego i zastosowa¢
przepisy rozporzadzenia z dnia 4 kwietnia 2017 r., a nie rozporzadzenia z dnia 20 grudnia 2016 r. Obowia-
zek ten wynikal rowniez z zasady dwuinstancyjnoséci postepowania administracyjnego (art. 15 k.p.a.), zgodnie
z ktdrg organ drugiej instancji na skutek wniesionego odwolania, ponownie rozpatruje i rozstrzyga sprawe juz
rozpatrzong i rozstrzygnieta decyzja organu pierwszej instancji. Rola organu odwolawczego nie sprowadza si¢
zatem wylacznie do kontroli legalnoéci decyzji organu pierwszej instancji w oparciu o stan prawny obowigzu-
jacy w dacie jej wydania, lecz do ponownego — merytorycznego rozpatrzenia sprawy, w oparciu o stan prawny
aktualny na dzien orzekania (...).

* Zob. S. Gajewski, Kodeks..., komentarz do art. 189c
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ZASADA USTAWY WZGLEDNIE]JSZE]
— INTERPRETACJA ALTERNATYWNA

Podzielajac co do zasady prezentowang przez organy inspekgji sanitarnej a zreferowa-
na powyzej i poparta wypowiedziami doktryny oraz utrwalong linig orzecznictwa inter-
pretacje przepiséw o administracyjnych karach pienieznych i sposobie stosowania ustawy
wzgledniejszej, uwazam, ze mozna przedstawi¢ istotne argumenty przemawigjace za in-
terpretacja calkowicie odmienng. To argumenty odnoszace si¢ do dyrektyw dwu podsta-
wowych rodzajéw wyktadni - wykladni systemowej i funkcjonalnej, odwolujace sie odpo-
wiednio do poruszanych juz powyzej dwu kwestii — po pierwsze, blankietowosci przepisow
regulujacych administracyjne kary pieni¢zne za naruszenie ograniczen epidemicznych, po
drugie, funkcji prezencyjnej administracyjnych kar pienigznych.

Po pierwsze zatem, nalezy zwrdci¢ uwage, iz przepisy regulujace administracyjne kary
pieniezne czasu epidemii wykorzystuja konstrukcje norm blankietowych dyspozycji®. Nie
bedac typowymi przepisami karnymi, nie musza spetnia¢ wymogéw stawianych normom
prawa karnego. Cho¢ nawet na gruncie prawa karnego nie budzi watpliwosci mozliwos¢ sto-
sowania przepisow blankietowych. Zgodnie z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego* ,,re-
gula okreslonosci wskazana w art. 42 Konstytucji wyznacza zatem dopuszczalnos¢ i zakres
stosowania norm prawa karnego o charakterze blankietowym. Nakazuje ona ustawodawcy
takie wskazanie czynu zabronionego (jego znamion), aby zaréwno dla adresata normy praw-
nokarnej, jak i organow stosujacych prawo i dokonujacych »odkodowania« tresci regulacji
w drodze wyktadni normy prawa karnego nie budzito watpliwosci to, czy okreslone zachowa-
nie in concreto wypelnia te znamiona. Skoro bowiem ustawa wprowadza sankcj¢ w przypad-
ku zachowan zabronionych, nie moze pozostawia¢ jednostki w nieswiadomosci czy nawet
niepewnosci co do tego, czy pewne zachowanie stanowi czyn zabroniony pod grozbg takiej
sankcji. Stanowisko takie jest akceptowane w pismiennictwie prawa karnego”

Normy regulujace administracyjne kary pieniezne za naruszenie ustanowionych
w stanie zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii nakazow, zakazéw lub ograni-
czen, skonstruowane s3 w ten sposoéb, iz norma sankcjonujaca rekonstruowana jest z art.
48a ustawy o zwalczaniu (np. Kto w stanie zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii
nie stosuje si¢ do ustanowionych na podstawie art. 46 lub art. 46b nakazéw, zakazow lub
ograniczen, o ktorych mowa w: 1) art. 46 ust. 4 pkt 1 lub w art. 46b pkt 5i 9-12, podlega
karze pieni¢znej w wysokosci od 5000 zt do 30 000 zl;), natomiast norma sankcjonowa-
na rekonstruowana jest z odpowiedniego punktu art. 46 lub 46b okreslajacego zakres
rozwigzan (np. czasowe ograniczenie okreslonego sposobu przemieszczania sig, nakaz
okreslonego sposobu przemieszczania si¢) oraz wlasciwego rozporzadzenia rozwigzania
te doprecyzowujacego (np. zakaz si¢ na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej przemiesz-
czania si¢ 0s0b przebywajacych na tym obszarze, z wyjatkiem przemieszczania si¢ danej
osoby w celu: 1) wykonywania czynnosci zawodowych lub zadan stuzbowych (...) 2)
zaspokajania niezbednych potrzeb zwigzanych z biezacymi sprawami zycia codziennego,

* . Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2016, s. 36 i n.
¢ ‘Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 26 listopada 2003 r., sygn. akt SK 22/02.
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(...)" przy czym, w przypadku gdy przemieszczanie si¢ nastepowalo pieszo - jednocze-
$nie mogly sie poruszac osoby w odlegtosci nie mniejszej niz 2 m od siebie*® — odlegtos¢
ta zostala pozniej zmniejszona do 1,5 m*).

Mamy zatem do czynienia z przepisami blankietowymi, a 6w ,,blankiet” (cze$¢ normy
sankcjonowanej) wypelniany jest wlasciwym rozporzadzeniem Rady Ministréw. Rozpo-
rzadzenie to z natury rzeczy ma charakter sezonowy, okresowy i ograniczony w czasie - ma
bowiem okresla¢ nakazy i zakazy stosownie do zagrozenia stwarzanego przez epidemie,
nakazy i zakazy majace ograniczac transmisje patogenéw i czynnikéw chorobotwoérczych
w czasie okresowej epidemii. O tresci tych nakazéw i zakazéw decyduje wiedza medyczna,
a nie oceny spoleczne i swiatopoglad. To okolicznosci niezwykle istotne dla oceny prawi-
dowosci stosowania zasady ustawy wzgledniejszej — ,,nowa ustawa” jest bowiem konse-
kwencjg zmiany stopnia zagrozenia epidemig i uzasadniona jest wiedza medyczng. Co wig-
cej, zmianie podlega jedynie cze$¢ normy sankcjonowanej (okreslona w rozporzadzeniu
wykonawczym). Nie ulega zmianie zasada ogélna, zgodnie z ktora kara nakladana jest za
naruszenie przepisow okreslajacych nakazy i zakazy ustanawiane w czasie epidemii. Tre§¢
tych nakazow i zakazéw ma charakter dynamiczny, bedacy funkcja rozwoju epidemii.

W takiej sytuacji, w moim przekonaniu, zmiana konkretnej tre$ci nakazéw i zakazéw
sprecyzowanych w rozporzadzeniu wykonawczym nie moze by¢ traktowana jako ,,zmiana
ustawy” stanowiaca przeslanke stosowania art. 189c k.p.a. i zasady ,,ustawy wzgledniejszej”.
Nalezy w tym zakresie w pelni podzieli¢ powotane w niniejszym artykule poglady wskazu-
jace na koniecznos¢ zréznicowanego podejscia do zagadnienia zmiany regulacji prawnych
wypelniajacych prawnokarne przepisy blankietowe i do wykluczenia wszelkiego automa-
tyzmu. Przemawiajg za tym negatywne konsekwencje kryminalno-polityczne konsekwent-
nego przestrzegania zasady, ze kazda zmiana przepiséw wypelniajacych blankiet oznacza
zmiane ustawy. W przypadku niezwykle szybkich zmian rozporzadzen okreslajacych na-
kazy i zakazy (w czasie epidemii koronawirusa w roku 2020 praktycznie co tydzien - patrz:
przyp. 2) automatyczne i bezwzgledne stosowanie ,,ustawy nowej” w praktyce wykluczato-
by mozliwos¢ skutecznego nalozenia kary, i oznaczaloby wystanie sygnatu o bezkarnosci,
sprzecznego z celem przepiséw o zapobieganiu chorobom.

W ten sposob dotarli$my do drugiej kwestii — funkcji prewencyjnej administracyjnych
kar pienieznych. Jak juz wspominalem, powszechnie w doktrynie, jak i w orzecznictwie
wskazuje sie, Ze ,administracyjne kary pieniezne maja petni¢ przede wszystkim funkcje
prewencyjna, a takze restytucyjna, chociaz nie neguje si¢ tez mozliwosci spetniania przez
nie funkgcji represyjnej, ktora jednak nie moze dominowa¢ nad pozostalymi funkcjami.
Celem pierwszoplanowym kar administracyjnych powinna jednak by¢ funkcja ochronna
w stosunku do porzadku administracyjnego, a dopiero na koncu represyjna™®.

¥ Okreélony w § 5 Rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw
i zakazoéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii z dnia 10 kwietnia 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 658).

8§ 17 tegoz rozporzadzenia.

* Zmieniony w § 18 Rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, naka-
26w i zakazow w zwiazku z wystgpieniem stanu epidemii z dnia 19 czerwca 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 1066).
0 L. Staniszewska, Materialne i proceduralne zasady stosowane przy wymierzaniu administracyjnych kar pie-
nieznych, [w:] Administracyjne kary pieniezne..., s. 31.
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Opisana praktyka stosowania art. 189¢c k.p.a. calkowicie niweczy dzialanie prewencyj-
ne administracyjnych kar pienieznych naktadanych za naruszenie zakazéw i ograniczen
epidemicznych, i nie trzeba tu zadnej szerszej argumentacji — w sytuacji, w ktérej zmiana
zakresu ograniczen i zakazéw epidemicznych nastepuje czesto w odstepach czasu krot-
szych niz czas trwania postepowania administracyjnego (w dwu instancjach) dotyczacego
nalozenia kary, mozliwosci natozenia kary decyzja ostateczng bylyby w praktyce zadne,
a ,gra na zwloke” otwierataby droge do unikniecia kary. Jest to stan, ktorego nie sposob
zaakceptowac. Te argumenty dodatkowo przemawiajg za prezentowanym przeze mnie po-
wyzej wnioskowaniem.

EPILOG

Dziatanie organéw inspekcji sanitarnej zyskalo aprobate Rzecznika Praw Obywatelskich,
w moim przekonaniu ze wzgledu na ostateczny skutek (uchylenie absurdalnie wysokich kar,
naruszajacych zasade proporcjonalnosci, a nakladanych z naruszeniem zasad ogélnych ko-
deksu postepowania administracyjnego), jednak prezentowana przez organy inspekcji sani-
tarnej kwalifikacja prawna i argumentacja dotyczace stosowania ustawy wzgledniejszej nie
s3 do konca przekonujgce. W moim przekonaniu podobny efekt ,,spoteczny” mogiby by¢
osiggniety w drodze stosowania instytucji odstgpienia od nalozenia administracyjnej kary
pienieznej (art. 189f k.p.a.) lub ulg w postaci umorzenia kary administracyjnej w calosci lub
czedci (art. 189k k.p.a.), bez dzialania, ktdre przez spoleczenstwo moze by¢ odbierane jako
zacheta do ,,gry na czas” w celu unikniecia kar naktadanych na podstawie przepisow cza-
su epidemii. W mojej ocenie zmiana konkretnej tresci nakazéw i zakazéw sprecyzowanych
w rozporzadzeniu wykonawczym nie moze by¢ traktowana jako ,,zmiana ustawy” stanowigca
przestanke stosowania art. 189c k.p.a. i zasady ,,ustawy wzgledniejszej’, a to ze wzgledu na
wskazane argumenty z wyktadni systemowej i celowosciowej. Do ustawodawcy nalezy jednak
skierowa¢ postulat de lege ferenda — dotyczacy ustanowienia kar o dolnej granicy w wysoko-
$ci uwzgledniajacej zasade proporcjonalnosci (kwota 5000 jest zdecydowanie wygorowana).

Jak wspominalem na wstepie, w czasie ,drugiej fali epidemii” pojawily si¢ nowe oko-
licznosci, natury legislacyjnej i orzeczniczej, ktérych nie sposéb poming¢ milczeniem, jako
ze moga one wplyna¢ na dalsza praktyke stosowania administracyjnych kar pienieznych
i sprawiaja, ze podjete w niniejszym tekécie rozwazania z pewnosciag powinny by¢ konty-
nuowane i aktualizowane.

Po pierwsze, co do okolicznosci natury legislacyjnej, ustawa z dnia 28 pazdzierni-
ka 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z przeciwdzialaniem sytuacjom kry-
zysowym zwigzanym z wystapieniem COVID 19 (Dz.U. z 2020 r., poz. 2112) zostaly
wprowadzone istotne zmiany, nadajgce funkcjonariuszom organdéw inspekcji sanitarnej
uprawnienia do nakladania grzywien w drodze mandatu karnego takze na wykroczenia
polegajace na nieprzestrzeganiu zakazow, nakazéw, ograniczen lub obowiazkéw okreslo-
nych w przepisach o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych®'. Wpro-

' 'Ww. ustawa z dnia 28 pazdziernika 2020 r. (poz. 2112) zostaly wprowadzone nastepujace zmiany: - w usta-
wie z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen (Dz.U. z 2019 r., poz. 821 i 1238 oraz z 2020 r., poz. 568, 956,
10861 1517) w art. 116:
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wadzone zmiany stanowig podstawe dla organow panstwowej inspekcji sanitarnej do
nakfadania mandatéw karnych lub kierowania wnioskéw o ukaranie do sagdu w stosunku
do osdb, ktore nie stosuja si¢ do obowigzujacych nakazéw i zakazéw epidemicznych.
Stwarza to dla organéw inspekcji sanitarnej istotng alternatywe — nie beda one ograni-
czone jedynie do kar administracyjnych jako srodkéw stuzacych do zapewnienia prze-
strzegania prawa.

Po drugie, co do okolicznosci natury orzeczniczej, zakwestionowana zostala pra-
widlowos$¢ upowaznienia ustawowego do wydania rozporzadzen wykonawczych okre-
Slajacych szczegoélowa tre$¢ nakazow, zakazow lub ograniczen, ustanawianych w stanie
zagrozenia epidemicznego lub stanie epidemii®®. Jak podniesiono, z perspektywy art. 92
ust. 1 Konstytucji RP* zasadnicze znaczenie ma to, Ze zawierajace upowaznienie usta-
wowe dla Rady Ministréw do wydania rozporzadzenia przepisy art. 46b pkt 2-12 ustawy
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi nie zawierajg ja-
kichkolwiek wytycznych. Z art. 92 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji RP wynika, ze upo-
waznienie powinno okresla¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw

§ 1 otrzymuje brzmienie: ,,§ 1. Kto, wiedzac o tym, Ze: 1) jest chory na gruzlice, chorobe weneryczna lub inng
chorobe zakazng albo podejrzany o t¢ chorobe, 2) styka si¢ z chorym na chorobe okre§lona w pkt 1 lub z po-
dejrzanym o to, ze jest chory na gruzlice lub inng chorobe zakazna, 3) jest nosicielem choroby okre$lonej w pkt
1 lub podejrzanym o nosicielstwo

nie przestrzega zakazow, nakazow, ograniczen lub obowigzkow okreslonych w przepisach o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi lub w przepisach o Panstwowej Inspekeji Sanitarnej albo nie
przestrzega decyzji wydanych na podstawie tych przepiséw przez organy inspekcji sanitarnej — podlega karze
grzywny albo karze nagany”;

po § 1 dodaje si¢ § 1a w brzmieniu: ,,§ 1a. Kto nie przestrzega zakazéw, nakazdw, ograniczen lub obowigzkow
okresélonych w przepisach o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordéb zakaznych u ludzi - podlega karze
grzywny albo karze nagany”;

- w ustawie z dnia 24 sierpnia 2001 r. - Kodeks postgpowania w sprawach o wykroczenia (Dz.U. z 2020 r., poz.
729,956 1 1423) w art. 96 po § 1bc dodaje si¢ § 1bd i 1be w brzmieniu:

»$ 1bd. W postepowaniu mandatowym, w sprawach, o ktérych mowa w art. 116 § 1 Kodeksu wykroczen, moz-
na nalozy¢ grzywne w wysokosci do 1000 zk.

- 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) po art. 54 dodaje si¢ art. 54a w brzmieniu: ,,Art. 54a. W stanie zagrozenia epidemicznego
lub stanie epidemii uprawnienie do nakladania grzywien w drodze mandatu karnego za wykroczenia, o kto-
rych mowa w art. 116 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen (Dz.U. z 2019 r. poz. 821, z pdzn. zm.),
przystuguje funkcjonariuszom organdw, ktdrzy na mocy przepiséw odrebnych s uprawnieni do nakladania
grzywien w postepowaniu mandatowym”.

Na podstawie rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 17 pazdziernika 2002 r. w sprawie nadania
funkcjonariuszom organéw uprawnien do nakladania grzywien w drodze mandatu karnego (tekst jedn. Dz.U.
z 2020 1., poz. 1364) - funkcjonariusze organéw Panstwowej Inspekcji Sanitarnej moga nakltadaé grzywny
w drodze mandatu karnego za wykroczenie wymienione w art. 116 Kodeksu wykroczen — wprowadzone zmia-
ny oznaczaja, ze za wykroczenie z art. 116 § 1 mozna naltozy¢ grzywne w wysokosci do 1000 zt, a za wykro-
czenie z art. 116 § la grzywne w wysokoséci do 500 zt. Dodanie § 1a do art. 116 Kodeksu wykroczen daje takze
podstawe do nakladania grzywien w drodze mandatu karnego funkcjonariuszom inspekcji sanitarnej, gdyz
uprawnienie z ww. rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow dotyczy calego art. 116 Kodeksu wykroczen. W §
la wprowadzono jako wykroczenie nieprzestrzeganie zakazéw, nakazéw, ograniczen i obowiazkéw wynikaja-
cych z przepiséw o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi - tj. takze okreslonych
w rozporzadzeniu wydanym na podstawie ustawy.

2 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z siedzibg w Opolu z dnia 27 pazdziernika 2020 r., IT SA/
Op 219/20.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483) - art. 92 ust. 1: ,Roz-
porzadzenia s3 wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdlowego upowaznienia
zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okre$la¢ organ wlasciwy do wydania roz-
porzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace treéci aktu”
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przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu. Przez ,wytyczne”
nalezy rozumie¢ merytoryczne wskazdwki dotyczace tresci norm prawnych, ktére maja
znalez¢ sie¢ w rozporzadzeniu. Jedli natomiast ustawodawca decyduje si¢ na przekazanie
do uregulowania w rozporzadzeniu szeregu zagadnien, to réwnoczesnie powinien okre-
§li¢ odrebnie wytyczne dla kazdego z nich*. Wojewoddzki Sad Administracyjny w Opolu
stwierdzil, iz ,(...) rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 19 kwietnia 2020 r. (...) nie
spelnia konstytucyjnego warunku jego wydania na podstawie upowaznienia ustawowe-
go zawierajacego wytyczne dotyczace tredci aktu wykonawczego. Ustawodawca w tresci
wskazanych wyzej upowaznien ustawowych nie zawarl wskazéwek dotyczacych materii
przekazanej do uregulowania w kwestionowanym rozporzadzeniu. Rada Ministréw na
podstawie tak sformutowanej tresci upowaznienia ustawowego mogta ksztaltowac w roz-
porzadzeniu w dowolny sposéb, bez merytorycznych wskazéwek zawartych w ustawie,
sfere podstawowych praw lub wolnosci jednostki, okreslajac poszczegdlne ograniczenia,
nakazy i zakazy”

Powyzsze pokazuje, iz nadal aktualne jest twierdzenie, iz ,,Polski ustawodawca nie za-
wsze trafnie wybiera rozwigzania prawne wyposazajace organy wladzy wykonawczej w pra-
wo stosowania administracyjnych kar pienigznych™. Pokazuje tez, ze rozwazan dotycza-
cych w ogdlnosci administracyjnych kar pieni¢znych czasu epidemii nie mozna uzna¢ za
zamkniete.
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