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Panstwowego Powiatowego Inspektora Sanitarnego w m.st. Warszawie nr 695/2020/EPN z
dnia 14 maja 2020 r. wymierzajacg Pani kare pieniezng w
kwocie 10 000 zt za nieprzestrzeganie w dniu 8 maja 2020 r. nakazu przemieszczania sie w
odlegtosci nie mniejszej niz 2 m od siebie.

Zaskarzonej decyzji zarzucam naruszenie art. 7 K.p.a., art. 108 1i 2 K.p.a., art. 61 8
4 K.p.a, art. 75 8§ 1 K.p.a. w zwiazku z art. 51 ust. 5 Konstytucji RP, art. 77 § 1 K.p.a., art.
81 K.p.a., art. 189c K.p.a. oraz art. 189d ust. 7 K.p.a., ktdre miato istotny wptyw na wynik
sprawy.

W zwigzku z powyzszym, wnosze o uchylenie zaskarzonej decyzji oraz
poprzedzajacej ja decyzji Panstwowego Powiatowego Inspektora Sanitarnego w m. st
Warszawie, stosownie do art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ Prawa o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi.

Uzasadnienie

I. Panstwowy Powiatowy Inspektor Sanitarny w m. st. Warszawie decyzja
administracyjng z dnia 14 maja 2020 r. (nr 695/2020/EPN) wymierzyt Pani
kare pieniezng w kwocie 10 000 zt za nieprzestrzeganie w dniu 8 maja
2020 r. nakazu przemieszczania sie w odlegtosci nie mniejszej niz 2 metry od siebie. W
uzasadnieniu decyzji organ wskazal, ze jej adresat nie podporzgdkowat sie regulacji
zawartej w obowigzujgcym w dacie zdarzenia § 17 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okreSlonych ograniczen, nakazéw
i zakazOw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz. U. poz. 792), dalej zwanym
rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 2 maja 2020 r., stanowigcym, iz do odwotania, w
przypadku gdy przemieszczanie sie nastepuje pieszo, jednoczesnie moga sie poruszac¢ osoby
w odlegtosci nie mniejszej niz 2 m od siebie. Naruszenie tak okreSlonego nakazu
przemieszczania sie Powiatowy Inspektor Sanitarny ustalit na podstawie notatki
sporzadzonej przez stuzby porzadkowe.

Uzasadniajgc decyzje administracyjng w zakresie wysokosci wymierzonej kary
pienieznej organ administracji publicznej wskazat, ze rozwazyt wage i okolicznosci
ustalonego naruszenia prawa, w szczegolnosci istotng potrzebe ochrony zdrowia i zycia
0s6b postronnych, ktore dziataniem adresata decyzji zostaty w sposob realny i bezpos$redni
zagrozone oraz powazny uszczerbek w waznym interesie publicznym, jakim jest
bezpieczenstwo zdrowotne o0sob, ktére mogty mie¢ kontakt z adresatem decyzji, brak
dotychczasowego niedopetnienia obowigzkéw w zakresie opisanym w decyzji, w
nastepstwie ktorego naktadana jest kara oraz wysoki stopien przyczynienia sie strony do
powstania naruszenia prawa.



Uznajac, ze przedmiotowa decyzja Panstwowego Powiatowego Inspektora
Sanitarnego w m. st. Warszawie zostata wydana z istotnym naruszeniem prawa, Rzecznik
Praw Obywatelskich wniost odwotanie od tej decyzji. Zaskarzonej decyzji Rzecznik
zarzucit naruszenie z art. 7 K.p.a., art. 8 § 1 K.p.a,, art. 9 K.p.a,, art. 10 § 1 K.p.a.,, art. 61 §
4 Kpa., art. 75 § 1 K.p.a. w zwigzku z art. 14 ust. 2 ustawy o Policji i art. 51 ust. 5
Konstytucji RP, art. 77 § 1K.p.a., art. 81 K.p.a. oraz art. 189d pkt 7 K.p.a.

Zaskarzong decyzjg Mazowiecki Panstwowy Wojewddzki Inspektor Sanitarny
utrzymat w mocy decyzje Panstwowego Powiatowego Inspektora Sanitarnego w m. st.
Warszawie. W ocenie organu odwotawczego, zaskarzona decyzja zostata wydana zgodnie z
obowigzujagcymi przepisami prawa, a zarzuty zawarte w odwotaniach Rzecznika Praw
Obywatelskich i strony sg chybione i nie zastugujg na uwzglednienie.

W ocenie Rzecznika, decyzja organu odwotawczego, jak réwniez poprzedzajaca ja
decyzja Panstwowego Powiatowego Inspektora Sanitarnego w m. st. Warszawie zostaty
wydane z naruszeniem przepisoOw postepowania, ktore miato istotny wptyw na wynik
sprawy:

. Rzecznik zarzuca organom Inspekcji Sanitarnej obu instancji, ze niezgodnie z
prawem dopuscity do wytgczenia zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu, przez co
uniemozliwity jej obrone swoich interesow, wyrazenie swoich zadan i realizacje
przystugujacych jej praw o charakterze procesowym. W szczegolnosci, organy nie
zawiadomity strony o wszczeciu postepowania administracyjnego, przez co pozbawity jg
uprawnienia do wypowiedzenia sie co do jedynego dowodu (policyjnej notatki stuzbowej),
na podstawie ktdrego ustalono stan faktyczny sprawy, jak rowniez prawa do zgtoszenia
wnioskow dowodowych. W odwotaniu od decyzji organu | instancji strona zarzucita
miedzy innymi uznanie jednostronnego, subiektywnego i ocennego oswiadczenia Policji bez
mozliwosci wypowiedzenia sie strony odwotujgcej. Nie mozna sie zatem zgodzi¢ ze
stanowiskiem organu odwotawczego, iz strona, stawiajgca zarzut naruszenia art. 10 § 1
k.p.a., w odwotaniu nie uprawdopodobnita istotnosci wptywu tegoz uchybienia na wynik
sprawy, ani wskazata, ze to uniemozliwito jej dokonanie konkretnych czynnosci
procesowych, mogacych mieC znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy. Juz na podstawie
petitum odwotania mozna byto bowiem ustali¢, ze wptyw naruszenia art. 10 § 1 k.p.a.
polega na uniemozliwieniu stronie w toku postepowania przed organem | instancji
podwazenia notatki sporzadzonej przez Policje. Skoro strona, ktéra nie mogta brac
aktywnego udziatlu w postepowaniu administracyjnym, wskazuje na uchybienia organu
inspekcji sanitarnej podwazajace prawidtowe ustalenie stanu faktycznego sprawy, to nie
mozna wykluczyc, ze w przypadku gdyby nie pozbawiono jej uprawnien procesowych, a w
szczegolnosci zgtaszania wnioskow dowodowych i wypowiedzenia sie co do notatki



stuzbowej funkcjonariusza policji, to organ dokonatby innych ustalen faktycznych i wydat
decyzje odmiennej tresci (np. 0 umorzeniu postepowania).

Niezrozumiate sg wywody organu odwotawczego usitujgce uzasadni¢ brak wptywu
naruszenia art. 10 8 1 K.p.a. na wynik sprawy ,naturg” postepowania w przedmiocie
wymierzenia sankcji administracyjnej. Po pierwsze, organ popada w sprzeczno$¢
wskazujac: W zakresie braku czynnego udziatu strony w postepowaniu istotne jest rowniez
to, ze typowy dla postepowan administracyjnych, w wyniku ktérych nakladane sg kary
pieniezne, brak winy jest etementem konstytutywnym administracyjnych kar pienieznych,
odrdzniajagcym je od kar prawa karnego i nalezy do istoty tej instytucji prawnej, ktorej
konstytucyjno$¢ nie budzi watpliwosci (wyrok NSA z dnia | OSK 848/13). Z tych wzgledow
do ustalenia stanu faktycznego wystarczyta notatka Policji, a jednoczesnie twierdzac: W
sprawie Pani rozstrzygajaca byla kwestia nie tylko obiektywnego
naruszenia prawa, ale rowniez stopien winy, ktory objawiat sie razgacym egoizmem,
ignoranctwem, ktorego skutki w danych okolicznoSciach bezposrednio godzity w
bezpieczenstwo zdrowotne blizej nieokreslonej liczby ludzi (a co najmniej w poczucie ich
bezpieczenstwa, ktore jest rowniez niezwykle istothym dobrem prawnie chronionym
majacym wplyw na zdrowie jednostki). W zadnym miejscu odwotania strona nie
przedstawita jakiegokolwiek argumentu pozwalajgcego organowi odwotawczemu na
zminimalizowanie stopnia winy, tudziez szkodliwosci spotecznej wynikajgcej z zamierzonego
i Swiadomego dziatania adresata decyzji. Organ zdaje sie bowiem twierdzi¢, ze pomiecie
udziatu strony w postepowaniu nie ma znaczenia, poniewaz sankcja administracyjna opiera
sie na obiektywnej odpowiedzialnosci, z drugiej jednak strony zarzuca stronie razgcy
egoizm, ignoranctwo i brak wykazania w odwotaniu okolicznosci, ktére mogtyby
minimalizowac stopien jej winy.

Po drugie, organ zdaje sie w ogole nie dostrzegac, ze postepowanie dowodowe moze
by¢ prowadzone w kierunku podwazenia okolicznosci wynikajgcych z notatki Policji. Nie
mozna ex ante zakladaC, ze pominiecie czynnego udziatu strony w postepowaniu
administracyjnym nie moze mieC wptywu na tres¢ decyzji. Idac tym tokiem argumentacji,
nalezatoby w konsekwencji przyjac, ze udziat strony w tym postepowaniu w ogole nie ma
znaczenia, poniewaz cokolwiek twierdzi strona nie jest istotne w Swietle notatki Policji.
Pragne zauwazy¢, ze z zasadg oficjalnosci (art. 7 i art. 77 8§ 1 K.p.a.) koresponduje
koncepcja spoczywajgcego na organach administracji ciezaru dowodu. Jej znacznie w
postepowaniach, ktorych przedmiotem jest natozenie na strone sankcji administracyjnej,
zostato podkreSlone w zasadzie 7 Rekomendacji Nr R (91) 1 Komitetu Ministrow Rady
Europy w sprawie sankcji administracyjnych. Powotany przepis wprost stanowi, ze ciezar
dowodu w tych sprawach obarcza organy administracji. Oznacza to, ze w postepowaniach
zmierzajacych do natozenia na strone obowiazku, a zwiaszcza sankcji, to na organie
administracji cigzy powinno$¢ udowodnienia naruszenia prawa przez strone, ktore stwarza



podstawe do uruchomienia odpowiedniej sankcji. Tym samym, postepowanie wyjasniajgce
w tego rodzaju sprawach powinno sie toczy¢ wedle podobnych regut, jak w przypadku
postepowania karnego opartego na zasadzie domniemania niewinnosci. Obowigzkiem
organu jest zatem samodzielne wykazanie faktéw opisanych w hipotezie stosowanej normy
prawnej, z uwzglednieniem negatywnych przestanek procesowych np. przedawnienia
natozenia kary lub niepodlegania karze (por. ,,Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz” red. W. Chréscielewski i Z. Kmieciak, WKP 2019).

W kontekScie powyzszego, tym bardziej niezrozumiaty jest zarzut organu
odwotawczego skierowany pod adresem strony, ze w zadnym miejscu odwotania nie
przedstawita jakiegokolwiek argumentu pozwalajgcego na zminimalizowanie stopnia winy,
tudziez szkodliwos$ci spotecznej swojego dziatania. Zdaniem organu odwotawczego,
zasadniczym dziataniem, ktore mogtoby skutkowaC uchyleniem zaskarzonej przez strone
decyzji, bytoby wykazanie przez nig, ze uczynita wszystko co jest mozliwe, aby nie
dopusci¢ do naruszenia przepisdw sanitarnych. Mazowiecki Panstwowy Wojewddzki
Inspektor Sanitarny przypisat jednak stronie catkowitg bierno$¢ w tym zakresie i
potraktowat takie zachowanie, jako dorozumiane przyznanie sie¢ strony do Swiadomego
naruszenia przepisoOw prawa majacych na celu zwalczanie epidemii. Takie postepowanie
organu odwotawczego stoi w sprzecznosci z koncepcjg ciezaru dowodu, ktory spoczywa na
podmiocie prowadzacym postepowanie majgce na celu natozenie sankcji administracyjnej.

Po trzecie, koncepcja obiektywnej odpowiedzialnosci  sprawcy  deliktu
administracyjnego, do ktorej zdaje sie nawigzywacC organ, W najnowszym orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, przy udziale Rzecznika Praw Obywatelskich, zostata znacznie
zmodyfikowana. Minimalny standard w tym zakresie TK okreslit w wyroku z dnia 1 lipca
2014 r., sygn. akt SK 6/12, w ktdrym stwierdzono, ze przestanki stosowania kar pienieznych
oraz ich wysokos¢ powinny byC uksztattowane przez ustawodawce w Sposéb
odpowiadajacy zasadzie adekwatnosci ingerencji panstwa w chroniong konstytucyjnie sfere
jednostki (art. 2 Konstytucji). Ich surowos$¢ powinna by¢ adekwatna do stopnia naruszenia
dobra chronionego za pomocg kary. Ustawodawca, ustanawiajgc te sankcje, nie powinien
rowniez catkowicie abstrahowa¢ od sytuacji ekonomicznej osoby podlegajacej ukaraniu,
ktora ma istotne znaczenie dla rzeczywistego stopnia dolegliwosci odczuwanej przez
ukaranego; osobe o niskich dochodach wysoka kara moze bowiem doprowadzi¢ do
degradacji finansowej. Uwzglednienie tej okolicznosci nalezy jednak pozostawi¢ ocenie
organu podejmujgcego decyzje o ukaraniu oraz sgdowi kontrolujgcemu te decyzje, ktore
powinny wzig¢ pod uwage wszystkie okolicznosci konkretnego wypadku. Prawo materialne
powinno stwarza¢, w szczegélnych okolicznoSciach, organowi wiasciwemu do naktadania
kar pienieznych, mozliwos¢ miarkowania wysokosci kary, a nawet odstagpienia od jej
wymierzenia. Administracyjne kary pieniezne stanowig ingerencje panstwa w prawa
majatkowe jednostki, dlatego ich wysoko$¢ powinna by¢ oceniana przez pryzmat zasady



ochrony wiasnosci i innych praw majgtkowych, w zwiazku z zasadg proporcjonalnosci,
ustanowiong w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

[1. Nie ma racji Mazowiecki Panstwowy Wojewodzki Inspektor Sanitarny
uzasadniajgc odstgpienie od zasady czynnego udziatu strony w postepowania wystgpieniem
przestanek wymienionych w art. 10 § 2 K.p.a. Powotany przepis pozwala organowi na
przeprowadzenie postepowania administracyjnego bez udziatu strony wyfacznie w
przypadkach, gdy zatatwienie sprawy nie cierpi zwioki ze wzgledu na niebezpieczenstwo
dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo ze wzgledu na niepowetowang szkode materialng. W
orzecznictwie podnosi sig, ze z uwagi na wyjatkowy charakter przepisu art. 10 § 2 K.p.a,,
przestanki odstgpienia od realizacji zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu nie
moga by¢ interpretowane rozszerzajgco (por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 grudnia
2004 r., sygn. akt VI SA/Wa 139/04). Dlatego tez stan niecierpigcy zwioki w zatatwieniu
sprawy, ktory uzasadnia zastosowanie art. 10 § 2 K.p.a., oznacza stan realnie istniejacy, a
nie prawdopodobienstwo jego wystgpienia (por. ,,Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz” B. Adamiak, J. Borkowski, wyd. 13, wydawnictwo C.H. Beck ). Chodzi zatem
o takie obiektywne przypadki, Kiedy istnieje koniecznos¢ natychmiastowego wydania
decyzji (por. ,,Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz” G. taszczyca, Cz.
Martysz, A. Matan, tom |, wyd. I1l, LEX 2010).

Wedtug judykatury, odstgpienie od zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu
jest uzasadnione w przypadku, gdy w budynku grozacym zawaleniem zamieszkuja ludzie
lub obiekt budowlany stwarza zewnetrzne niebezpieczenstwo z uwagi na odpadanie tynku
na chodnik, a wiec miejsce ogdlnie dostepne (por. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 27
marca 2008 r., sygn. akt Il SA/Bd 781/07). Podstawg do zastosowania art. 10 § 2 K.p.a.
moze byC takze konieczno$¢ zapewnienia sprawnej obstugi ruchu granicznego (por. wyrok
NSA z dnia 11 maja 2007 r., sygn. akt | OSK 832/06).

W ocenie Rzecznika, w sprawach dotyczacych zwalczania choréb zakaznych, realne
zagrozenie dla bezpieczenstwa zdrowia i zycia obywateli, ktore kreuje stan niecierpigcy
zwioki w zatatwieniu sprawy, wystepuje w przypadku stwierdzenia na podstawie wyniku
badania, ze okreSlona osoba jest zakazona wirusem SARS-CoV-2, w zwigzku z czym
powinna by¢ natychmiast odizolowana od reszty spoteczenstwa na podstawie stosownej
decyzji organu inspekcji sanitarnej. Przebywanie osoby zakazonej w/w wirusem w
przestrzeni publicznej i kontaktowanie sie z innymi, zdrowymi osobami, stwarza bowiem
obiektywne i realne niebezpieczenstwo zakazenia tych osdb, przez co zagraza ich zdrowiu i
zyciu. Taka sytuacja uzasadnia zatem niezwloczne zatatwienie sprawy i wydanie przez
organ inspekcji sanitarnej decyzji naktadajacej obowigzek izolacji z pominieciem uprawnien
procesowych strony wynikajacych z zasady czynnego udziatu w postepowaniu.



Natomiast, gdy organ inspekcji sanitarnej prowadzi postepowanie w przedmiocie
wymierzenia kary pienieznej za naruszenie przez dang osobe nakazéw wynikajgcych z
przepiséw sanitarnych, brak jest podstaw do zastosowania art. 10 § 2 K.p.a. Natozenie
wspomnianej kary nie jest sprawa niecierpiacg zwitoki z powodu niebezpieczenstwa dla
zycia lub zdrowia ludzkiego, bowiem ewentualne zagrozenie dla dobra jakim jest zdrowie i
zycie obywateli wystgpito w momencie naruszenia przepiséw sanitarnych i pozniejsze
wydanie decyzji w przedmiocie sankcji za delikt administracyjny nie niweluje w zaden
sposdb tego potencjalnego niebezpieczenstwa oraz nie pozwala na unikniecie ewentualnych
negatywnych skutkdw tego naruszenia. Decyzja naktadajgca kare pieniezng nie usuwa takze
ewentualnego zagrozenia niepowetowang szkoda materialng, ktéra wedtug organu
odwotawczego moze polega¢ na powstaniu dodatkowych kosztow zwalczania epidemii
wirusa SARS-CoV-2, a nawet miliardowych strat i zapasci gospodarki narodowej, ktore
zagrozg dobrobytowi Polakow przez najblizsze kilka lat. SzczegoOlna szybko$¢ nie jest
zatem cechg, ktdrg bezwzglednie musi charakteryzowac sie tego rodzaju postepowanie
represyjne i ktéra uzasadnia odstgpienie od zasady czynnego udziatu strony w
postepowaniu. Zmniejszenie efektu prewencyjnego kary pienieznej, do czego dosztoby -
zdaniem organu odwotawczego - w przypadku ,opOznienia” w natozeniu Kkary
spowodowanego czynnym udziatem strony w postepowaniu, nie jest bowiem okolicznosScig
usprawiedliwiajgcg zastosowanie art. 10 8 2 K.p.a. przez organ inspekcji sanitarnej.

W niniejszej sprawie organ opiera zastosowanie art. 10 8 2 K.p.a. jedynie na
przypuszczeniu, ze niezwloczne natozenie kary pienieznej z pominieciem uprawnien
procesowych strony doprowadzi do zapobiezenia negatywnym skutkom, o ktérych mowa w
przywotanym przepisie. Artykut 10 8 2 K.p.a. nie moze byc jednak stosowany na zasadzie
intentio acta probat (zamiar uswieca Srodki), a co najwyzej na zasadzie exitus acta probat
(skutek uswieca Srodki). Niezbedna jest pewnosc, ze wykonanie decyzji wydanej w realiach
art. 10 § 2 K.p.a. doprowadzi do realizacji zaktadanego tym przepisem celu, czyli
wyeliminuje niebezpieczenstwo dla zycia i zdrowia ludzi lub zagrozenie niepowetowang
szkodg materialng. Takiej pewnosSci organy orzekajgce w sprawie nie miaty. Strona mogta
sie bowiem okazac zatwardziatym a do tego majetnym sprawcg deliktu administracyjnego i,
mimo zaptaty kary, w dalszym ciagu nie stosowac¢ sie do rzekomo naruszonych przepisow
prawa.

Nie zostato takze przez organ w najmniejszym stopniu wykazane, ze wydanie
kwestionowanej decyzji w rezimie art. 10 § 2 K.p.a. cechowato sie¢ niezbednoscia, czyli
innymi stowy, nie mozna byto w inny sposéb doprowadzi¢ do realizacji celow wskazanych
w tym przepisie. Wskaza¢ wrecz nalezy, ze lepszym i szybszym (bo mozliwym do
zastosowania od reki) Srodkiem, sktaniajgcym strone do realizacji intencji organu, tj.
przestrzegania rzekomo naruszonych norm, bytoby zastosowanie zasady czynnego udziatu



stron w postepowaniu i zawiadomienie o tym, ze zostato wszczete postepowanie w sprawie
wymierzenia kary.

Na marginesie nalezy zwroci¢ uwage, ze przyczyny odstgpienia od zasady czynnego
udziatu strony w postepowaniu organ administracji publicznej powinien utrwali¢ w aktach
sprawy, w drodze adnotacji (art. 10 § 3 K.p.a.). W doktrynie podnosi sie, ze obowigzek
sporzgdzenia adnotacji na okoliczno$¢ zastosowania art. 10 § 2 K.p.a. nie zwalnia organu od
wskazania przyczyn odstgpienia od zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu w
uzasadnieniu decyzji (por. ,,Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz” G.
taszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, tom I, wyd. 1ll, LEX 2010 oraz ,,Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz”, red. H. Knysiak-Sudyka, wyd. I, WKP 2019).
Tymczasem, w uzasadnieniu decyzji Panstwowego Powiatowego Inspektora Sanitarnego w
m. st. Warszawie brak jest jakiejkolwiek wzmianki, ze organ skorzystat z uprawnienia
przewidzianego w art. 10 § 2 K.p.a. oraz wskazania przyczyn, dla ktorych to uczynit.

V. Rzecznik podtrzymuje stanowisko i argumentacje przedstawione w odwotaniu od
decyzji organu | instancji, zgodnie z ktérymi notatka stuzbowa funkcjonariusza policji
zawierajaca dane osobowe strony przekazana organowi inspekcji sanitarnej na potrzeby
postepowania administracyjnego jest dowodem sprzecznym z prawem, a tym samym nie
mogta stanowi¢ podstawy do ustalenia stanu faktycznego przedmiotowej sprawy. Policja
nie jest upowazniona do podejmowania czynnosci zmierzajgcych do wykrycia naruszen
prawa sankcjonowanych nastepnie w postepowaniu administracyjnym poprzez wymierzenie
kary pienieznej, o czym przesgdza treS¢ art. 14 ust. 1 pkt 1ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r.
0 Policji (Dz. U. z 2020 r. poz. 360), ktory okresla zamkniety katalog celéw, na potrzeby
ktérych ta formacja podejmuje okreSlone rodzajowo czynnosci. Ponadto, zaden przepis
ustawy nie daje policji uprawnien do gromadzenia informacji o osobach fizycznych na
potrzeby postepowan administracyjnych prowadzonych przez inny organ, a nastepnie
przekazywania tych informacji organowi administracji publicznej, jakim jest organ
inspekcji sanitarnej. Podstawg prawng do tego rodzaju dziatania policji nie moze by¢
wskazany w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji art. 20 ust. 1j ustawy o Policji w zwigzku z
art. 1 pkt 1 ustawy o ochronie danych osobowych przetwarzanych w zwigzku z
zapobieganiem i zwalczaniem przestepczosci. Z treSci powotanych przepisow wynika, ze
policja moze przetwarzaC dane osobowe w celu rozpoznawania, zapobiegania, wykrywania
1 zwalczania czynow zabronionych, w tym zagrozeh dla bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, a takze wykonywania tymczasowego aresztowania, kar, kar porzagdkowych i
srodkow przymusu skutkujacych pobawieniem wolnosci. W doktrynie podnosi sie, ze
»,rozpoznawanie”, ,,zapobieganie”, ,wykrywanie” i ,,zwalczanie” czynow zabronionych, o
ktorych mowa w art. 1 pkt 1 ustawy o ochronie danych osobowych przetwarzanych w
zwigzku z zapobieganiem i zwalczaniem przestepczosci, to pojecia funkcjonujgce w
ustawach szczegdlnych, m.in. w art. 14 ust. 1 pkt 1ustawy o Policji. Interpretacja tych pojec



na potrzeby powotanej wyzej ustawy powinna by¢ zatem taka sama, jak w ustawach
szczegolnych (por. ,,Ustawa o ochronie danych osobowych przetwarzanych w zwigzku z
zapobieganiem i zwalczaniem przestepczosci” red. A. Grzelak, Warszawa 2019 oraz
»,Ochrona danych osobowych w $ciganiu przestepstw. Standardy krajowe i unijne” M.
Kusak, P. Wilinski, WKP 2020). W art. 14 ust. 1 pkt 1 ustawy o Policji jest mowa o
rozpoznawaniu, zapobieganiu i wykrywaniu takich czynow zabronionych jak przestepstwa,
przestepstwa skarbowe i wykroczenia. Zatem uprawnienie policji do przetwarzania danych
osobowych ogranicza sie do danych pozyskanych w trakcie czynnosci ukierunkowanych na
zwalczanie przestepstw, przestepstw skarbowych i wykroczen. Przedmiotowe uprawnienie
nie obejmuje natomiast danych osobowych uzyskanych w wyniku innych czynnosci policji,
w tym czynnosci podjetych wytacznie w celu uzyskania informacji na potrzeby
postepowania prowadzonego przez organy inspekcji sanitarnej.

W Swietle powyzszego, przyjaC nalezy, ze w przedmiotowej sprawie brak jest
wymaganej przez Konstytucje ustawowej podstawy do przetwarzania przez Policje i
udostepniania danych osobowych na potrzeby prowadzonego przez Panstwowg Inspekcje
Sanitarng postepowania, ktdrego celem jest wymierzenie kary pienieznej okreslonej w art.
48a ust. 1 pkt ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi.
W konsekwencji, dane osobowe przekazane przez policje organowi inspekcji sanitarnej na
potrzeby postepowania majagcego na celu wymierzenie kary pienieznej adresatowi
zaskarzonej decyzji, zostaty pozyskane z naruszeniem art. 51 ust. 5 Konstytucji. Nie ulega
zatem watpliwosci, ze notatka stuzbowa zawierajgca opis zarzucanego stronie postepowania
zachowaniajest dowodem sprzecznym z prawem w rozumieniu art. 75 § 1 K.p.a.

Za teza, ze notatka stuzbowa funkcjonariusza policji nie moze by¢ zgodnym z
prawem dowodem w postepowaniu, ktdérego przedmiotem jest wymierzenie kary pienieznej
za naruszenie nakazow wprowadzonych w drodze aktow wykonawczych w zwigzku z
wystgpieniem stanu epidemii, przemawia takze przepis art. 15 zzzn ust. 2 ustawy z dnia 2
marca 2020 r. o szczegblnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 374 z p6zn, zm.). Powotany przepis przewiduje, ze
stwierdzenie naruszenia obowiazku hospitalizacji, kwarantanny lub izolacji natozonego w
zwigzku ze zwalczaniem COVID-19, ktdére stanowi podstawe do wymierzenia przez organ
inspekcji sanitarnej administracyjnej kary pienieznej w drodze decyzji, moze nastgpi¢ w
szczegolnosSci na podstawie ustalen policji. Skoro ustawodawca wprowadzit przepis
szczegolny, ktory pozwala na wykorzystanie dowodow przeprowadzonych przez policje w
scisle okresSlonych postepowaniach administracyjnych prowadzonych przez organy
inspekcji sanitarnej, to przyja¢ nalezy, ze w innych postepowaniach prowadzonych przez te
organy ustalenia policji (np. udokumentowane w formie notatki stuzbowej) nie moga byc¢
zgodnym z prawem dowodem, stanowigcym podstawe ustalenia stanu faktycznego sprawy.



Do takich wnioskdéw prowadzi zatozenie racjonalnego ustawodawcy. Jezeli bowiem
ustalenia policji bytyby dopuszczonym przez prawo dowodem w postepowaniu
prowadzonym przez organ inspekcji sanitarnej, to z jakich powodow racjonalny
ustawodawca wprowadzataby specjalne regulacje, ktore expressis verbis wskazujg, ze
wspomniany organ moze ustali¢ stan faktyczny sprawy w oparciu o tego rodzaju dowdd.

Przepis art. 77 8§ 1 K.p.a. nakfada na organ administracji publicznej obowigzek
zgromadzenia i rozpatrzenia catego materiatu dowodowego. Wynikajagca z tej regulacji
zasada zupetnoSci materiatu dowodowego obliguje organ do zebrania wszelkich
niezbednych dowoddw dla dokladnego wyjasnienia i rozstrzygniecia sprawy. Skoro w
przedmiotowej sprawie organy inspekcji sanitarnej pozyskaty wytgcznie jeden dowod i to w
dodatku niezgodnie z prawem, to nie ulega watpliwosci, ze nie wykonaty obowigzku
ustanowionego w art. 77 § 1 K.p.a. Z kolei oparcie ustalen faktycznych o notatke stuzbowsa,
ktéra nie spetnia wymogow dowodu okreslonych w art. 75 8§ 1 K.p.a., stoi takze w
sprzecznosci z art. 7 K.p.a., nie pozwala bowiem na dokiadne wyjasnienie stanu
faktycznego sprawy i w konsekwencji nie prowadzi do jej zatatwienia.

V. Rzecznik nie moze roéwniez zaakceptowac stanowiska organu odwotawczego co
do oceny zastosowania art. 189d K.p.a. W mysl tego przepisu prawa wymierzajac
administracyjna kare pieniezng, organ administracji publicznej bierze pod uwage:

1 wage i okolicznosci naruszenia prawa, w szczegolnosci 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. czestotliwosc¢ niedopetniania w przesztosci obowigzku albo naruszania zakazu tego
samego rodzaju co niedopetnienie 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 sie strony, na ktdrg jest naktadana administracyjna kara
pieniezna, do powstania naruszenia prawa;

5. dziatania podjete przez strone dobrowolnie w celu unikniecia skutkow naruszenia
prawa;

6. wysokos$¢ korzysci, ktorg strona osiagneta, lub straty, ktorej unikneta;

7. w przypadku osoby fizycznej - warunki osobiste strony, na ktdrg administracyjna
kara pieniezna jest naktadana.

Dyrektywy wymiaru administracyjnej kary pienieznej sg prawnie rownorzedne w
tym sensie, ze nie ma podstaw do konstruowania ich hierarchii, organ odwotawczy nie mogt
zatem uznac, ze waga i okoliczno$ci naruszenia prawa jest dyrektywa naczelng w stosunku
do warunkow osobistych strony. Contra legem jest zawarte w uzasadnieniu zaskarzonej
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decyzji twierdzenie: Z racji stworzenia bezposredniego zagrozenia dla najwazniejszych
débr prawnie chronionych, tj. zdrowia i zycia obywateli, organ administracji publicznej
zmuszony byt uznac, ze zadne warunki osobiste strony nie mogty mie¢ wptywu na wysoko$¢
kary administracyjnej, jaka musiata by¢ natozona na adresata decyzji.

W przedmiotowej sprawie organ wymierzyt stronie kare w kwocie 10 000 zi.
Natomiast zgodnie z materialnoprawng podstawa decyzji, to jest art. 48a ust. 1pkt 1 ustawy
z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u
ludzi (Dz. U. z 2019 r. poz. 1239, ze zm.), kto w stanie epidemii nie stosuje sie do
ustanowionych na podstawie art. 46 lub art. 46b nakazéw, zakazéw lub ograniczen, o
ktérych mowa w art. 46 ust. 4 pkt 1lub w art. 46b pkt 5 9-12, podlega karze pienieznej w
wysokosci od 5000 z+ do 30 000 zt. Organ dysponowat zatem luzem decyzyjnym w zakresie
podejmowanego rozstrzygniecia, a natozona na strone kara nie jest najnizszg mozliwa
przewidziang przez norme sankcjonujaca.

Zgodnie z zasadg indywidualizacji kary wymiar jej nalezato wiec wywazy¢ w
oparciu o wszystkie znajdujgce zastosowanie w sprawie przestanki opisane w art. 189d
K.p.a. Nalezy tez mie¢ na uwadze, ze organ wydajgc decyzje winien uzasadnic jg w stopniu
nalezytym (art. 107 81 pkt 6 K.p.a.). Rozwazania organu powinny zatem znalez¢
odzwierciedlenie w uzasadnieniu decyzji. Tymczasem w przedmiotowej sprawie z tresci
uzasadnien decyzji organdw obydwu instancji wynika, iz nie rozwazyty one w ogole
warunkéw osobistych strony, na ktorg jest naktadana administracyjna kara pieniezna. Nie
rozwazyty w zwigzku z tym tego, jaka jest sytuacja majgtkowa i rodzinna osoby, na ktora
naktada kare pieniezna, jej zdolnosci zarobkowych i realnych mozliwosci uiszczenia kary
pienieznej w wysokosci ustalonej w decyzji administracyjnej. Nie ustality, czy strona
zobowigzana do zaptaty pod rygorem natychmiastowej wykonalnosci kary w wysokosci 10
000 zt nie popadnie w niedostatek (a w konsekwencji czy w niedostatek nie popadnie jej
rodzina).

Odnoszac sie do stanowiska organu odwotawczego, ze Rzecznik biednie utozsamia
warunki osobiste strony z warunkami rodzinnymi, majatkowymi i zarobkowymi, nalezy
wskazac, iz zgodnie z ustaleniami doktryny warunki osobiste sprawcy czynu zabronionego
tojego sytuacja rodzinna, socjalna, srodowiskowa i zawodowa. W szczegolnosci istotnyjest
stan cywilny sprawcy, liczba dzieci i 0s6b na utrzymaniu, pozycja w rodzinie i wypetnianie
obowigzkéw rodzinnych, wiezi i relacje wewnatrzrodzinne, zrodto utrzymania i warunki
materialne, warunki mieszkaniowe, relacje spoteczne, utrzymywanie kontaktow z
pozytywnymi lub negatywnie ocenianymi srodowiskami, poziom wyksztatcenia i kwalifikacji
zawodowych, pozycja na rynku pracy, mozliwosci zarobkowe itp. (V. Konarska-Wrzosek
[w:] Kodeks karny. Komentarz, red. R. Stefanski, Warszawa 2017, komentarz do art. 53,
teza 50). Uwzglednienie warunkéw osobistych sprawcy w szczegélnosci pozwala na
racjonalng indywidualizacje kary, tak aby reakcja na naruszenie prawa miata rzeczywiscie
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charakter dolegliwosci osobistej dla sprawcy, a nie jego bliskich, i aby byta mozliwa do
realizacji przez sprawce obarczonego okreslonymi obowigzkami oraz majgcego takie, a nie
inne mozliwosci udzwigniecia ciezarow wynikajacych z tresci  sankcji.

VI. Niezaleznie od powyzszego nalezy podnie$¢, ze zgodnie z przepisami
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 19 czerwca 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii
(Dz.U. poz. 1066), ktore obowigzywato w dniu wydania przez organ odwotawczy
zaskarzonej decyzji, nakaz jednoczesnego poruszania sie 0sob w odlegtosci nie mniejszej
niz 2 metry nie dotyczyt osoby, ktéra wykonywata obowigzek zakrywania ust i nosa za
pomocag maseczki, przytbicy lub odziezy (8 18 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ powotanego
rozporzadzenia). Obecne przepisy sg zatem wzgledniejsze niz regulacje, ktore
obowigzywaty w dniu zdarzenia, czyli 8 maja 2020 r.

Stosownie do postanowien art. 189c K.p.a., jezeli w czasie wydawania decyzji w
sprawie administracyjnej kary pienieznej obowigzuje ustawa inna niz w czasie naruszenia
prawa, w nastepstwie ktérego ma byC¢ natozona kara, stosuje sie ustawe nowa, jednakze
nalezy stosowac¢ ustawe obowigzujaca poprzednio, jezeli jest ona wzgledniejsza dla strony.
Zgodnie z tg dyrektywa, stanowigcg odzwierciedlenie art. 4 § 1 Kodeksu karnego, organ
wymierzajacy administracyjng kare pieniezng zobligowany jest do uwzglednienia wszelkich
korzystnych dla ,,sprawcy” deliktu administracyjnego zmian prawnych, do ktorych doszto
od momentu popetnienia przewinienia.

ZauwazycC przy tym nalezy, ze odwotanie sie przez ustawodawce w przytoczonym
przepisie do ustawy innej niz w czasie naruszenia prawa oznacza réwniez zmiany aktow
podustawowych (rozporzgdzen, a nawet aktow indywidualnych), ktore miaty wptyw na
powstanie lub zakres odpowiedzialnosci deliktowej (por. szerzej: A. Cebera i J. G. Firlus w:
[red.] H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wydanie
Il, Lex (el.) 2019, a takze uchwate Sadu Najwyzszego z 25 listopada 1971 r., sygn. akt VI
KZP 42/71, opubl. OSNKW 1972 nr 2 poz. 30). Kary stypizowane w art. 48a ustawy o
zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi wprost odwotujg sie do
obowigzkow podlegajagcych konkretyzacji w drodze rozporzgdzen wykonawczych do art.
46, art. 46a i art. 46b tej ustawy (art. 48a ust. 1) bgdz do decyzji administracyjnych
naktadajacych obowigzek na indywidualnego adresata (art. 48a ust. 2). Oznacza to, ze jezeli
przed datg wymierzenia administracyjnej kary pienieznej (ostatecznego zakonczenia
postepowania administracyjnego) doszto do uchylenia lub zmiany obowiazku natozonego
rozporzadzeniem lub decyzjg administracyjng, natozenie kary za naruszenie tego obowigzku
bedzie bezprawne.

Zasadg wynikajacg z art. 189c K.p.a. objete jest postepowanie administracyjne w
catosci (a zatem rowniez postepowanie przed organem odwotawczym w razie zaskarzenia
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decyzji wydanej w pierwszej instancji). Uzyte w powotanym przepisie administracyjnej
sformutowanie w czasie wydawania decyzji w sprawie administracyjnej kary pienieznej
jednoznacznie odnosi sie do catego procesu administracyjnego, ktory konczy sie z chwilg
wydania decyzji posiadajgcej przymiot ostatecznosci (por. A. Wrobel w: M. Jaskowska, M.
Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
wydanie VII, Lex (el.) 2020). Jakkolwiek wiec ustawodawca postanowit, ze decyzjom
wydawanym w oparciu o art. 48a ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi przystuguje z mocy prawa natychmiastowa wykonalnos¢, skuteczne
whniesienie srodka odwotawczego obliguje organ drugiej instancji do uwzglednienia w
procesie rozpatrywania odwotania takze art. 189c K.p.a.

W zwigzku z powyzszym, obowigzkiem organu odwotawczego, wynikajagcym z art. 7
K.p.a., byto wyjasnienie kwestii realizacji przez strone obowigzku zakrywania ust i nosa za
pomocg maseczki, przytbicy lub odziezy i w przypadku pozytywnych ustalen w tym
zakresie, zastosowanie art. 189c K.p.a., co w konsekwencji oznaczatoby koniecznosc
uchylenia decyzji organu pierwszej instancji oraz umorzenia postepowania przed tym
organem w catosci.

Z tego tez wzgledu, wnosze jak na wstepie.

Adam Bodnar
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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