Sygn. akt | GSK 673/21

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 27 kwietnia 2021 r.

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:
Przewodniczacy Sedzia NSA Zbigniew Czarnik

po rozpoznaniu w dniu 27 kwietnia 2021 r.

na posiedzeniu niejawnym w izbie Gospodarczej

skargi kasacyjnej Rzecznika Praw Obywatelskich

od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu

Z dnia 25 listopada 2020 r., sygn. akt IV SA/Wr 380/20

w sprawie ze sprzeciwu Rzecznika Praw Obywatelskich

od decyzji Dolnoslaskiego Panistwowego Wojewodzkiego Inspektora
Sanitarnego we Wroctawiu

z dnia 23lipca 2020 r., nr EP.906.44.2020

w przedmiocie uchylenia decyzji w sprawie wymierzenia kary pienigznej za
naruszenie 2akazu organizowania zgromadzen ludno$ci w czasie stanu
epldemii oraz przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia

oddala skarge kasacyjna
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UZASADNIENIE

Wyrokiem z dnia 25 listopada 2020 r. Wojewodzki Sad Administracyjny we
Wroctawiu (dalej: WSA we Wroctawiu lub Sad | instancji) oddalit sprzeciw Rzecznika
Praw Obywatelskich (dalej; RPO) od decyzji Dolnosigskiego Panstwowego
Wojewddzkiego Inspektora Sanitarnego we Wroctawiu (dalej: Inspektor) z dnia 23 lipca
2020 r. w uchylajacej decyzje w sprawie wymierzenia kary pienieznej za naruszenie
zakazu organizowania zgromadzefh ludnoSci w czasie stanu epidemii oraz
przekazujgcej sprawe do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instanciji.

Ze stanu faktycznego sprawy przyjetego przez Sad | instancji wynika, ze

, pelnigca obowigzki Dyrektora Miejskiego Domu Kultury w
Swiebodzicach, w dniu 23 kwietnia 2020 r. okolo godziny 12.00 przed budynkiem
Urzedu Miejskiego w Swiebodzicach wraz z innymi pracownikami MDK rozdawata
mieszkaricom miasta maseczki ochronne wielorazowego uzytku, wiasnorecznie uszyte
przez pracownice MDK.

Decyzja z 28 maja 2020 r. Panstwowy Powiatowy Inspektor Sanitarny w
Swidnicy m.in. na podstawie art. 48a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z ar. 46 ust. 4 pkt 4 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 ze zm.; dalej: u.z.ch.z.) w zwigzku z § 14
ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 19 kwietnia 2020 r. w sprawie
ustanowienia okre$lonych ograniczen, nakazéw i zakazdéw w zwigzku z wystgpieniem
stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 697 ze zm.) wymierzyt kare
pieniezng w kwocie 10.000 ztotych za naruszenie zakazu organizowania zgromadzen
ludno$ci w postaci spotkarn i zebran w czasie stanu epidemii. Wedlug organu, strona
naruszyta zakaz organizowania zgromadzen ludnosci w postaci spotkan i zebrai,
niezaleznie od ich rodzaju, na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej w czasie stanu
epidemii, przez spotkanie z innymi osobami w celu rozdania maseczek. Strona byla
inicjatorkag akcji darmowego rozdawania maseczek i sama brata udziat w spotkaniu na
rynku. llosé zebranych na rynku mieszkancéw dokumentuja zapisy z monitoringu
Urzedu Miasta w Swiebodzicach (kamera z widokiem na schody do Urzedu Miejskiego,
kamera od strony bankomatu bez widoku na schody).

Zdaniem organu, strona mogta rozwazy¢ inny sposdb dystrybuowania maseczek
ochronnych z poszanowaniem wprowadzonych na czas epidemii ograniczen i zakazéw
(np. przez przekazywanie maseczek do skrzynek pocztowych lub rozstawienie
automatéw do pobierania maseczek). Waga i okolicznosci naruszenia prawa, z uwagi
na potrzebg ochrony zycia lub zdrowia oraz waznego interesu publicznego, wymagaja
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natozenia kary administracyjnej. Strona swoim  zachowaniem  stworzyla
niebezpieczerstwo dia zdrowia i 2ycia ludzkiego, co wyklucza uznanie znikomej wagi
naruszenia prawa. Diatego tez w ocenie organu, biorgc pod uwage zarobki strony i jej
wydatki, kara w minimalnej wysokosci ustawowego zagrozenia, a wiec 10.000 zt jest
adekwatna do wagi, sposobu, okolicznosci naruszenia prawa, przez co uwzglednia
indywidualne i osobiste wlasciwos$ci strony.

Inspektor decyzjg z dnia 23 lipca 2020 r. na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. !uchylil
zaskarzona decyzje organu pierwszej instancji w catosci i przekazat sprawe do
ponownego rozpatrzenia temu organowi. Organ odwotawczy zauwazyt,- Ze w opisie
deliktu administracyjnego przypisanego stronie, nacisk polozono zaréwno na to, ze
strona organizowata i byta inicjatorem zdarzenia, jaki i na to, ze brata w nim czynny
udziat jako organizator, co powoduje, ze tak opisane naruszenie miesci sie w
znamionach naruszenia zakazu imprez, spotkan i zebran niezaleznie od ich rodzaju,
ujetego w § 14 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia z dnia 19 kwietnia 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazow w zwigzku z wystapieniem
stanu epidemii. Nie jest jednak jasne, w jakim charakterze strona brata udziat w
spotkaniu, czy jako Dyrektor Miejskiego Domu Kultury w Swiebodzicach, a wiec w
zwigzku z wykonywaniem przez nig czynnosci zawodowych lub zadan stuzbowych, co
zwalniatoby jg zgodnie z § 14 ust. 2 rozporzadzenia z obowigzku stosowania sie do
ograniczenia, o ktérym mowa w § 14 ust. 1 rozporzadzenia, czy tez jako osoba
prywatna. Organ |l instancji uznat, ze nie mozna ustali¢, czy akcja rozdawania
maseczek mieScia sie w zakresie zadan statutowych MDK, jednak nie mozna
automatycznie przyjgé, ze nie byta to akcja MDK. Nie wynika to z materialu
dowodowego spréwy. Zwtaszcza nie wiadomo co doktadnie ustalono z Burmistrzem
odnosnie warunkéw przeprowadzenia akcji. Konieczne jest wiec przeprowadzenie
postepowania wyjasniajgcego w celu usunigcia powyzszych watpliwosci, w
szczegolnosci przestuchanie strony. Nalezy podjaé prébe zaliczenia w poczet materiatu
dowodowego spraiwy filmow informacyjnych o akcji szycia maseczek, zamieszczonych
na portalu Youtube oraz tresci internetowych publikacji, promujgcych akcje rozdawania
maseczek.

WSA we Wroctawiu oddalit sprzeciw RPO od powyzszej decyzji. Sad podzielit
stanowisko organﬁ, ze w przedmiotowej sprawie istnialy podstawy do wydania decyzji
kasacyjnej w trybie art. 138 § 2 k.p.a., z uwagi na koniecznos¢ ustalenia, czy akcja
rozdawania mieszkancom miasta maseczek wielokrotnego uzytku przed siedzibg
Urzgdu Miasta zorganizowana przez zainteresowana byta zwigzana z wykonywaniem
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przez nig czynnosci zawodowych lub zadan stuzbowych. Jest to bowiem podstawowa
okolicznosé, ktéra determinuje, 2e zorganizowanie spotkania czy tez zebrania nie
stanowi naruszenia przepiséw prawa, obowigzujgcych w czasie ogtoszonego stanu
epidemii.

Zdaniem Sadu | instancji trafnie organ odwotawczy zauwazyl, ze zainteresowana
w trakcie przestuchania w dniu 24 kwietnia 2020 r. wyjasnila, ze przed przystapieniem
do szycia maseczek rozmawiata 2 burmistrzem, ktéry zaakceptowat inicjatywe szycia i
rozdawania maseczek przez pracownice miejskiego domu kultury. Zainteresowana
peinita wowczas obowigzki Dyrektora MDK w Swiebodzicach, a stosownie do § 9 ust. 2
Statutu MDK (zalgcznik do uchwaty nr XXVII/166/ /2012 Rady Miejskiej w
Swiebodzicach z dnia 10 pazdziernika 2012 r. — Dziennik Urzedowy Wojewédztwa
Dolnoslgskiego z dnia 19 listopada 2012 r. poz. 3977) Dyrektora Miejskiego Domu
Kultury powoluje i odwotuje Burmistrz lub zawiera z nim umoweg 0 zarzadzanie zgodnie
z obowigzujgcymi przepisami. Burmistrz Miasta wykonuje wobec Dyrektora czynnosci z
zakresu prawa pracy i jest jego zwierzchnikiem stuzbowym. Wedtug wyjasnien
2ainteresowanej szycie i rozdawanie maseczek uzgodnione bylo 2z jej bezposrednim
przetozonym stuzbowym. W trakcie przestuchania zainteresowana podata réwniez, ze
osoby szyjgce maseczki to pracownicy MDK, ktérzy robili to dobrowolnie z uzyciem
maszyn, stanowiacych prywatna wiasno$é¢ pracownikéw, w jednym z pomieszczen
MDK. Informacja o akcji rozdawania maseczek zamieszczona byla na stronie
internetowej Urzedu Miasta, a przez gtosnik podawany byt komunikat o potrzebie
zachowania odpowiedniej odleglosci miedzy oczekujgcymi ludzmi. Jednoczesnie
2ainteresowana wyjasnita, ze ,cala ta akcja to inicjatywa dobrych ludzi. Nikt nam nie
kazat tego robié, to byta nasza wlasna inicjatywa”.

Rdwniez osocba zawiadamiajgca o przestepstwie wskazala w dniu 24 kwietnia
2020 r.,, 2e .2 tego co wie, akcja zorganizowana byla przez Burmistrza oraz MDK”.
Osoba ta zwrdcita rowniez uwage, 2e na stronie internetowej Urzedu Miasta znajduja
sie informacje, ktére nie oddaja rzeczywistej sytuacii.

W tych okolicznosciach, w ocenie Sadu | instancji organ odwolawczy zasadnie
powziat watpliwosci co do tego, czy zainteresowana zorganizowata akcje rozdawania
maseczek bezposrednio mieszkaficom miasta w ramach wykonywania zadan
stuzbowych, czy tez byla to tylko jej prywatna inicjatywa, realizowana w czasie
prywatnym. W ocenie Sadu | instanciji organ odwotawczy trafnie stwierdzit, ze te istotne
dla rozstrzygniecia sprawy okolicznosci nie zostaly wyjasnione w postepowaniu przed
organem pierwszej instancji, co skutkowato naruszeniem przez ten organ przepiséw
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postepowania, tj. art. 7 oraz art. 77 § 1 kp.a. Zdaniem Sadu | instancji organ
odwotawczy stusznie wskazal, ze nalezy wyjasni¢, czy zainteresowana i pozostali
pracownicy MDK szyli i rozdawali maseczki w czasie pracy czy tez przebywali na
urlopach wypoczynkowych; a takze skad pochodzity materiaty potrzebne do uszycia
maseczek, czy zostaty nabyte ze $rodkOw przeznaczonych na dziatalnosé¢ MDK (§ 14
Statutu MDK) czy tez z funduszy prywatnych osdb zaangazowanych w szycie
maseczek. Zatem trafnie zdaniem organu odwotawczego wyja$nienia wymaga kwestia
2akresu ustalert dokonanych przez zainteresowang z Bummistrzem w sprawie szycia i
rozdawania maseczek. Istotne jest tez wyjasnienie informacji zamieszczonych na
stronie internetowej Urzgdu Miasta dotyczacych rozdawania maseczek. Zatem w opinii
Sqdu | instancji organ odwotawczy zasadnie wskazat na koniecznosé przes{uchénia w
sprawie zainteresowanej, a takze dotaczenia w poczet materialu dowodowego filmow
zamieszczanych na portalu Youtube oraz tresci innych intemetowych publikagii
dotyczacych szycia i rozdawania maseczek.

Tak szeroki zakres postepowania wyjasniajgcego — zdaniem Sadu | instancji - nie
mogt zostaé przeprowadzony z zastosowaniem art. 136 § 1 kp.a. z uwagi na
konieczno$é zachowania zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego
(art. 15 k.p.a.).

W zakresie zarzutu skargi odnoszgcego si¢ do braku podstaw prawnych do
wymierzania przez organy administracji kary pienieznej z uwagi na naruszenie zakazu
organizowania imprez, spotkan i zebran niezaleznie od ich rodzaju ustanowionego
przez Rade Ministrow, Sad | instancji wyjasnit, ze zgodnie z art. 48a ust. 1 pkt ustawy
podlega karze pienieznej ten, kto nie stosuje sie do nakazdéw, zakazdw i ograniczen, o
ktérych mowa w art. 46 ust. 4 pkt-3-5 lub w art. 46b pkt 2 i 8. Rozporzadzenie Rady
Ministréw z dnia 19 kwietnia 2020 r. wydane zostalo z powotaniem upowaznienia
zawartego w art. 46a i art. 46b pkt 1-6 i 8-12 ustawy 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazenn i chordb zakaznych u ludzi. Zgodnie z upowaznieniem ustawowym
przewidzianym w art. 46b pkt 1 Rada Ministrbw moze ustanawia¢ ograniczenia,
obowigzki i nakazy, o ktérych mowa w art. 46 ust. 4 oraz dodatkowe ograniczenia,
obowigzki, nakazy i zakazy wymienione w pkt 2-12 w art. 46b. Korzystajac z
upowaznienia ustawowego przewidzianego w art. 46b pkt 1 wprowadzono zakaz, o
ktorym mowa w art. 46 ust. 1 pkt 4, tj. organizowania zgromadzen ludnosci m. in. w
postaci spotkan i zebran niezaleznie od ich rodzaju. Zarzut przekroczenia upowaznienia
ustawowego do wydania rozporzadzenia nie podlega badaniu w toku postepowania
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wywolanego whniesieniem sprzeciwu na decyzje organu odwotawczego uchylajgca
decyzje organu pierwszej instancji na podstawie art. 138 § 2 k.p.a.

RPO zaskarzyt wyrok w cato$ci domagajgc si¢ uchylenia w cato$ci zaskarzonego
wyroku i rozpoznania sprzeciwu RPO (art. 188 w zw. z art. 46b § 1 p.p.s.a.).
Zaskarzonemu wyrokowi zarzucit.

Majace istotny wplyw na wynik sprawy naruszenie przepiséw postepowania, tj.:

1) art. 64e p.p.s.a. przez bledng jego wyktadni¢ i niewtasciwe zastosowanie,
polegajace na przyjeciu, Zze ogranicza on w sprawie wywotanej sprzeciwem kontrole
sadu wylacznie do oceny przestanek warunkujgcych wydanie decyzji na podstawie art.
138 § 2k.p.a. i w rezultacie prowadzi do ograniczenia kontroli zaskarzonej decyzji;

2) art. 178 ust. 1 Konstytucji RP w zwigzku z art. 64e p.p.s.a. przez jego
niezastosowanie i niedokonanie kontroli konstytucyjnosci przepiséw, w oparciu o ktére
zostata wydana zaskarzona decyzja;

Przepisow prawa materialnego, ij.:

3) art. 48a ust. 1 w zwigzku z art. 46b pkt 1 i 3 i w zwigzku z art. 46 ust. 4 pkt 4
ustawy z dnia S grudnia 2008 r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazef i choréb
zakaznych u ludzi (Dz.U. z 2020 r. poz. 1845) przez bledng ich wykiadnie polegajgcq na
przyjeciu, ze naruszenie zakazu organizowania zgromadzen (spotkafi, zebran), ktdry
zostat ustanowiony przez Rade Ministréw jest zagrozone karg pieniezng.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Stosownie do tresci art. 183 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny (dalej:
NSA lub Sad Il instancji) rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej biorac z
urzedu pod uwage przyczyny niewaznosci postepowania sgdowoadministracyjnego. W
rozpoznawanej sprawie nie wyslapily okolicznosci skutkujace niewaznoscig
postepowania wskazane w art. 183 § 2 p.p.s.a., zatem speinione zostaly warunki do
rozpoznania skargi kasacyjnej.

Zgodnie z art. 174 pkt 1 i 2 p.p.s.a. skarge kasacyjng mozna oprze¢ na
naruszeniu prawa materialnego, kitére moze polega¢ na bigdnej wykiadni lub
niewtasciwym zastosowaniu albo na naruszeniu przepiséw postepowania, jezeli mogto
mieé ono istotny wplyw na wynik sprawy.

Rozpoznajgc skarge kasacyjng RPO w pierwszej kolejnosci NSA musi rozwazyé
dopuszczalnos$é wniesienia takiej skargi przez RPQ od wyroku, ktory zapadt w sprawie

na skutek wniesienia przez RPQO sprzeciwu od decyzji
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Dolnoélagkiego Paristwowego Wojewddzkiego Inspektora Sanitarnego z dnia 23 lipca
2020 r. W tym zakresie Sad !l instancji nie ma watpliwosci, ze RPO jest legitymowany
do wystaplenia ze skarga kasacyjna, tak jak byt uprawniony do whiesienia sprzeciwu na
podstawie art. 64a p.p.s.a. Wprawdzie z tresci wskazanego przepisu wynika, ze prawo
do wystaplenia ze sprzeciwem przystuguje stronie niezadowolonej z tresci decyzji, a
zaskarzona sprzeclwem decyzja byla ,korzystna’ dla odwolujace] sie

to jednak przyja¢ nalezy, ze RPO uczestniczyt w postepowaniu
administracyjnym, bo sktadat odwotanie. Ten fakt przesadza o tym, 2e RPO byt
uczestnikiem postepowania administracyjnego na prawach strony, a to oznacza, ze miat
podstawe do 2tozenia sprzeciwu do Sadu | instancji, a w konsekwencji i rozpoznawanej
skargi kasacyjnej (zob. B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Prawo o
postepowaniu administracyjnym. Komentarz, LEX/el. 2019, art. 64a).

NSA rozwazajgc udziat RPO w postepowaniu przed Sadem | instancji i w
poétepowaniu kasacyjnym wzigt pod uwage specyfikg¢ postepowania, prowadzonego po
wniesieniu sprzeciwu. Z treSci art. 64a p.p.s.a. wynika, 2¢ podmiotem uprawnionym do
wniesienia sprzeciwu jest tylko strona niezadowolona 2z tresci decyzji. Zatem
postepowanie po wniesieniu sprzeciwu jest specyficznym trybem dziatania kontrblnego
sgdu. Wszczete zostaje na Zzadanie tylko strony niezadowolonej z decyzji, co oznacza,
2e to 2adanie wyznacza zakres podmiotowy postepowania i ogranicza sie tylko do
strony wnoszgcej sprzeciw i organu (zob. wyrok NSA z 26 lutego 2019 r., | OSK 270/19;
wyrok NSA z 7 czerwca 2018 r., Il OSK 1319/18, CBOIS), zatem nie branie udziatu w
postepowaniu sgdowym przez nie stanowi naruszenia prawa. Inng
rzeczy jest to, czy w tego typu postepowaniu powinien dziata¢ RPO, bo skutkiem
podejmowana rzez ten organ czynnosci jest dziatanie na niekorzy$¢ strony, gdyz
powoduje niczym nie uzasadniong przewlekios¢ postepowania, a RPO nie dziala w tej
sprawie bezpoS§rednio na 2adanie obywatela, lecz podejmuje aktywnosc z urzedu.

Skarga kasacyjna RPO oparta zostata na obu podstawach kasacyjnych z art. 174
p.p.s.a. W takiej sytuacji Sad Il instancji w pierwszej kolejnosci odnosi sie do
podniesionych w tej skardze.zarzutéw procesowych, a dopiero w dalszej do naruszen
prawa materialnego. Zachowanie takiej kolejnosci rozpoznania zarzutéw kasacyjnych
wynika z tego, ze ocena stosowania prawa materialnego moze by¢ dokonana wtedy,
gdy zostanie ustalone, 2e stan faktyczny sprawy jest niesporny, albo 2ze nie zostat
skutecznie zakwestionowany skargg kasacyjna.

W ocenie NSA nietrafne sg podniesione w skardze kasacyjnej zarzuty
procesowe. W tym zakresie skarga kasacyjna wskazuje na naruszenie art. 64e p.p.s.a.
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w 2wigzku z art. 138 § 2 k.p.a., polegajgce na przyjeciu przez Sad | instancji, ze w
sprawie na skutek wniesienia sprzeciwu od decyzji na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. sad
administracyjny dokonuje kontroli tylko w zakresie przestanek wydania decyzji z art. 138
§ 2 k.p.a. W ramach zarzutéw procesowych skarga kasacyjna podnosi takze naruszenie
art. 178 ust. 1 Konstytucji RP w zwiazku z art. 64e p.p.s.a. Zdaniem RPO naruszenie
tych przepiséw polegato na niedokonaniu kontroli konstytucyjnos$ci przepiséw, ktore
stanowity podstawe natoZenia kary na skarzaca Za zfamanie
zakazu organizowania zgromadzen w czasie stanu epidemii.

Dokonujac oceny tak sformutowanych zarzutéw procesowych NSA stwierdza, ze
zarzuty sg formalnie wadliwe, a merytorycznie nietrafne. Formalna wadliwosé tych
zarzutow nie pozwala jednak Sadowi Il instancji na jej odrzucenie, dlatego nalezy
stwierdzi¢ ich merytoryczng nietrafno$¢. Nie zmienia to jednak oceny strony formalnej
skargi' kasacyjnej. Jej merytoryczne rozpoznanie, przy stwierdzeniu formalnej
wadliwosci jest dopuszczalne, ze wzgledu na uchwate NSA z 26 pazdziernika 2009 r., |
OPS 10/09, ONSAIWSA 2010, nr 1, poz. 1, jednak tylko z punktu widzenia tresci
uzasadnienia tej skargi, a nie wadliwie zbudowanych zarzutdéw kasacyjnych.

Sad |l instancji zauwaza i podkresla, ze skarga kasacyjna w postepowaniu
sadowoadministracyjnym to formalny Srodek prawny. Wprawdzie orzecznictwo NSA
zZliberalizowato niektére wymagania formalne tego $rodka, to jednak z tresci art. 176 § 1
pkt 2 p.p.s.a. wynika, ze skarga kasacyjna musi wskazywaé zarzuty i ich uzasadnienie.
NSA przypomina, ze zarzuty skargi kasacyjnej sq skierowane przeciwko wyrokowi,
zatem majq wskazywadé przepisy naruszone przez Sad | instancji, a wiec przepisy, ktére
ten Sgd byt obowigzany stosowaé¢ kontrolujgc dziatalno$¢ organu administracii
publicznej. Sg to te przepisy, ktore staly sie podstawa prawng wyrokowania. Zatem Sad
| instancji mo2e naruszaé tylko takie przepisy, a posrednio przepisy stosowane przez
organ, przy ¢zym naruszenie posrednie tych przepisow w takiej sytuacji polega na tym,
2e Sgd | instancji dokonat wadliwej kontroli dziatania organu, a wiec w rozpoznawanej
sprawie wydanej decyzji. Sad | instancji nie narusza przepiséw wiasciwych dla organu,
bo przeciez nie jest organem, a wiec podmiotem realizujacym funkcje wykonawca. On
tylko kontroluje legalizm dziatari organu, a to oznacza, ze sad administracyjny moze
naruszac wiasciwe przepisy prawa materialnego lub procesowego stanowiace
podstawe rozstrzygniecia tylko w sposéb posredni, co powinna zauwazaé¢ skarga
kasacyjna (2zob. wyrok NSA z 1 czerwca 2004 r., GSK 73/04, CBOIS).

NSA widzgc wadliwo$¢ zarzutow skargi kasacyjnej, ale majac na uwadze tre§é
jej uzasadnienia, ktére nie jest jednoznaczne, jednak biorac za podstawe wlasnego
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dzialania tre$¢ uchwaty NSA z 26 pazZdziernika 2009 r. stwierdza, Zze zarzut naruszenia
przez Sad | instancji art. 64e p.p.s.a. w zwigzku z art. 138 § 2 k.p.a. nie jest trafny.

Analiza uzasadnienia wyroku, ktéry stanowi przedmiot skargi kasacyjnej,
prowadzi do wniosku, ze Sgd | instancji nie naruszyt art. 64e p.p.s.a., w sposéb
wskazany w skardze kasacyjnej. Sad | instancji jednoznacznie stwierdzit, Ze w
przypadku wydawania decyzji na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. przedmiotem rozwazan
w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym nie s kwestie zwigzane z merytorycznym
2atatwieniem sprawy. Poglad ten jest trafny, bo przeciez z niego nie wynika, ze Sad |
instancji og'raniczy{ si¢ tylko do tej kwestii, skoro w dalszej czesci uzasadnienia
stwierdzil, 2e nie zachodzity okolicznosci skutkujace stwierdzeniem niewaznos$ci
zaskarzonej decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., bo organ wskazat w
podstawie wilasnego rozstrzygniecia § 14 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z
dnia 19 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okre$lonych ograniczen, nakazow i
zakazow w zwigzku z wystgpienie stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 697 ze zm.),
rozporzadzenia wydanego na podstawie art. 46 ust. 4 pkt 4 u.z.ch.z. Wreszcie Sad |
instancji podkreslif, ze na tym etapie postepowania poza zakresem badania lezy
ustalanie konstytucyjnosci przyjetego w rozporzadzeniu rozwigzania prawnego,
zwlaszcza ze podstawg natozenia kary‘by{ art. 48a ust. 1 u.z.ch.z. Stanowisko takie
znajduje potwierdzenie w orzecznictwie, w ktérym podniesiono, ze sad administracyjny
rozpoznajgc sprzeciw od decyzji ocenia jedynie istnienie przestanek do wydania decyz;ji
kasacyjnej, chociaz czyni to w $wietle przepiséw prawa materialnego mogacych mie¢
zastosowanie w sprawie (zob. wyrok NSA z 23 marca 2021 r., | OSK 512/21; wyrok
NSA z 19 stycznia 2021 r., | OSK 2606/20; wyrok NSA z 14 stycznia 2021 r., | GSK
1806720, CBOIS). ‘

W rozpoznawanej sprawie Sad | instancji nie tylko odniost sie do przestanek
stosowania przez organ Il instancji at. 138 § 2 k.p.a., ale wskazal takze przepisy
materialne majgce by¢ podstawa orzekania. Natomiast nie wypowiadat sie na temat
tych przepisow majgc na uwadze faki, Zze decyzja kasacyjna nie rozstrzygata sprawy
materialnej. Poza tym ocena konstytucyjnosci przepisow jakiej domagat sie RPO nie
nalezy do Sadu. ‘W polskim porzadku prawnym badanie konstytucyjnosci przepisow
prawa jest kompetencjg Trybunatu Konstytucyjnego, zatem tylko ten organ moze
wypowiadac si¢ na temat konstytucyjnosci prawa we wtasciwej procedurze. Z tego
wzgledu dziwic moga poglady prezentowane w uzasadnieniu skargi kasacyjnej, z
ktorych wynika, ze powotywanie przez RPO przepisy sg niekonstytucyjne, w sytuaciji
gdy organ ten nie wskazuje orzeczenia stwierdzajgcego ich niekonstytucyjnosé. W
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przypadku braku takiego rozstrzygniecia mozna najwyzej mieé watpliwo$é co do ich
konstytucyjnosci, ale trzeba mieé na uwadze i to, e do chwili wydania takiego wyroku
przez TK kazdy przepis prawa korzysta z domniemania konstytucyjnosci, bo tylko takie
zatozenie chroni porzadek prawny przed anarchizacjy.

Moz2liwos¢ niezastosowania przepisu prawa przez sad nie jest badaniem
konstytucyjnosci prawa, a juz na pewno nie jest rozproszong kontrolg konstytucyjnosci.
Uprawnienie sgdu do odmowy 2zastosowania przepisu prawa nie budzi wigkszych
kontrowersji w przypadku przepisu wykonawczego. W odniesieniu do ustawy mozliwos¢
taka pojawia¢ sie moze tylko na gruncie art. 8 ust. 2 Konstytucji RP, a wigc wowczas
gdy mamy do czynienia z przepisem konstytucyjnym, dajagcym sie zastosowac do stanu
faktycznego, ze wzgledu na okreslenie wszystkich koniecznych elementéw normy
prawnej oraz z przepisem ustawy, ktory te elementy normy prawnej ujmuje w sposéob
sprzeczny z Konstytucjg. Woéwczas mamy do czynienia z zastosowaniem Konstytucji a
nie ustawy, ze wzgledu na tre$¢ art. 8 ust. 1 Konstytucji RP. Natomiast nie ma to nic
wspdlnego z badaniem konstytucyjnosci ustaw i rozporzadzen. Jest to po prostu
odmowa zastosowania przepisu w konkretnej sprawie ze wzgledu na jej sprzecznosc z
Konstytucja. Wypowiadanie sie przez sgd w innym zakresie bytoby naruszeniem art. 10
ust. 1 Konstytucji RP, a ponadto mogtoby by¢é dzialaniem Sadu skutkujgcym
odpowiedzialnoscig dyscyplinarng sedziego, co w orzecznictwie SN zostalo
potwierdzone (zob. wyrok SN z 13 kwietnia 2015 r., SNO 13/15, BOSN, szczegélnie
strony 10-14 uzasadnienia wyroku). Z tych powoddéw rozpoznawany zarzut nalezalo
uznac za nieusprawiedliwiony.

~ Zdaniem NSA niezasadny jest takze zarzut naruszenia przez Sad | instancji art.
178 ust. 1 Konstytucji RP w zwigzku z art. 64e p.p.s.a. przez niezastosowanie tych
przepisébw i niedokonanie kontroli konstytucyjnoSci przepiséw bedacych podstawa
wydania decyzji kontrolowanej przez Sad | instancji. W zakresie tego zarzutu NSA
odsyta do stanowiska wcze$niej przedstawionego przy rozpoznawaniu zarzutu
pierwszego, a dodatkowo uzupeinia argumentacje w zakresie elementow nowych dla
stawianego zarzutu.

Sad |l instancji zauwaza, ze art. 178 ust. 1 Konstytucji RP nie byt stosowany jako
podstawa prawna rozstrzygania. Skoro tak, to nie mogt by¢ naruszony przez Sad |
instancji. Jest to prosta logiczna konsekwencja zalozenia, ze naruszyé moZna te
przepisy, ktore byly stosowane, albo ktére mialy byé zastosowane, ale nie zostaty ze
wzgledu na wadliwe dziatanie. Artykut 178 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze sedziowie
w sprawowaniu urzedu sg niezawisli i podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom. RPO,
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stawiajgc zarzut naruszenia wékazanego przepisu, nie wykazat by Sad | instancji nie
stosowat Konstytucfi lub ustawy. Wrecz przeciwnie, RPO nie kwestionowal, ze Sad |
instancji stosowat obowigzujace prawo, w tym rozporzadzenie RM z dnia 19 kwietnia
2020 r. wprowadzajgce zakaz organizowania zgromadzen, natomiast domagat sig, by
Sad | instancji badat konstytucyjnosé tych przepiséw. Jednocze$nie nie wskazat
przepiséw Konstytucji, ktére naktadatyby na Sad | instancji taki obowigzek, jak i nie
przedstawit wtasciwego orzeczenia TK, ktére stwierdzatoby niekonstytucyjnosé¢ tych
rozwigzan prawnych, czym potwierdzatoby poglad RPO o ich niekonstytucyjnosci.

Artykut 176 ust. 1 Konstytucji RP reguluje istotng kwestie ustrojowa zwigzang z
niezawistosclg sedziowska. Podlegto$é sedziego Konstytuciji i ustawom nalezy rozumieé
. jako obowigzek podporzgdkowania sie sedziego mormom prawnym zawartym w tych
aktach, interpretowanym w ramach powszechnie przyjetych regut wyktadni (zob. P.
Wilinski, P. Karlik, Konstytucja RP. Komentarz, red. M. Safjan, L. Bosek, t. I, Warszawa
2016, s. 1017). Zatem w ftreSci analizowanego przepisu zostata sformulowana
podstawowa zasada organizacji i funkcjonowania sadownictwa (tamze, s. 1008).
Podkreslié nalezy,' ze zasady ustrojowo-organizacyjne sgdownictwa w Polsce nie mogg
byé przedmiotem kontroli sadu admi.nistracyjnego w zakresie wymiaru sprawiedliwosci
sprawowanego przez sady. Zgodnie z art. 184 Konstytucji RP sady administracyjne
sprawujg kontrole dziatalnosci administracji, zatem Sad | instancji nie uchybit art. 178
ust. 1 Konstytucji RP, a to oznacza, 2e rozpoznawany zarzut kasacyjny jest chybiony.
Sad | instancji dokonat kontroli dziatafi organu administracji publicznej, zatem wypetnit
swoj konstytucyjny obowiagzek. Poza tym, jezeli RPO wskazywal na naruszenie art. 178
ust. 1 Konstytucji RP, to raczej powinien kwestionowatc i wykazywaé prawem
okreslonymi $Srodkami brak niezawisto$ci sedzidw skiadow orzekajgcego, a nie
wadliwo$¢é skarzonego wyroku ze wzgledu na niedokonanie oceny konstytucyjnosci art.
64e p.p.s.a. Porzadek prawny wyposaza RPO w narzedzia do kwestionowania
konstytucyjno$ci prawa, zatem ten kontekst rozpoznawanej sprawy powinien byé' objety
dziataniem tego organu.

NSA zauwaza, ze bezposrednie stosowanie Konstytucji RP, a tym samym
podleganie sedziego ustawie i Konstytucji RP musi by¢ ujmowane z duzg ostroznoscia.
Powszechne dopuszczenie takiego mechanizmu w biezacej dziatalnoSci sadéw moze
;Srowadzié do instrumentalizacji prawa, a to nie ma nic wspolnego z wynikajgcg z art. 2
Konstytucji RP zasadg demokratycznego panstwa prawnego. Zwraca na to uwage TK w
wyroku z 31 stycznia 2001 r., P 4/99, OTK 2001, nr 1, poz. §; w wyroku z 4 grudnia
2001 r., SK 18/00, OTK 2001, nr 8, poz. 256. Stanowisko takie prezentowane jest takze
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w doktrynie (zob. P. Wilifiski, P. Karlik, Konstytucia..., s. 1018-1019 i wskazane tam
orzecznictwo TK, SN i NSA). Zatem nie dokonanie badania konstytucyjnosci art. 64e
p.p.s.a. nie jest wadq wyroku objetego skarga kasacyjng.

W ocenie NSA niezasadny jest rdbwniez zarzut materialny skargi kasacyjnej. W
ramach tego zarzutu RPO twierdzi, 2e Sad | instancji dopuscit sie naruszenia art. 48a
ust. 1 w zwigzku z art. 46b pkt 1 i 3 w powigzaniu z art. 46 ust. 4 pkt 4 u.z.ch.z.
poniewaz dokonat btednej wykiadni tych przepisdw i przyjgt, Ze naruszenie zakazu
organizowania zgromadzen (spotkan, zebran) ustanowionego w rozporzadzeniu RM z
dnia 19 kwietnia 2020 r. jest zagrozone karg pieniezng. Sad Il instancji zwraca uwage,
Zze btedna wykiadnia przepisow prawa moze by¢ wigzana tylko z niewlasciwym
rozumieniem poje¢ prawnych, do ktérych odwoluje sie przepis. Z uzasadnienia skargi
kasacyjne] wynika, 2e zarzut RPO nie dotyczy rozbieznosci w zakresie rozumienia
poje¢ (terminbéw) prawnych do jakich nawigzuja przepisy wymienione w zarzucie
kasacyjnym. RPO chodzi o niewlasciwe zastosowanie przepisu, ktéry w jego ocenie nie
powinien mie¢ zastosowania do sytuacji (stanu faktycznego) ustalonego w toczacym sie
postepowaniu administracyjnym.

Z takim stanowiskiem nie mozna si¢ zgodzié, jednak uzasadnienie tak
sformutowanej tezy wymaga dokonania ustalen natury ogélniejszej. Przede wszystkim
nietrafny jest poglad RPO, Ze kary pienieznej z art. 48a u.z.ch.z. nie mozna byto
nato2yé na podmiot organizujgcy zgromadzenie, spotkanie, gdyz zakaz organizowania
zgromadzen wynikat z rozporzgdzenia, a rozporzgdzenie RM Z dnia 16 kwietnia 2020 r.
wydane zostalo na podstawie upowaznienia zawartego w art. 46b u.z.ch.z., ktore to
upowaznienie nie uprawniato do wydania takiego zakazu, a w konsekwencji prowadzito
to do wydania decyzji z naruszeniem art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., bowiem dla takiego
rozstrzygniecia nie byto podstawy prawnej lub organ dziatat z razacym naruszeniem
prawa. Zdaniem RPO upowaznienie ustawowe z art. 46b u.z.ch.z. nie dawalo podstaw
do wprowadzenia zakazu organizowania zgromadzen, skoro w pkt 1 tego upowaznienia
ustawodawca uzy¢ formuly jezykowej, ograniczenia, obowiazki i nakazy, o ktérych
mowa w arl. 46 ust. 4 tej ustawy. Z takiego jezykowego ujecia przepisu
upowa2niajaceqgo RPO wywiddt, 2¢ zakaz okreSlony w § 14 rozporzadzenia RM z dnia
16 kwietnia 2020 r. jest wydany bez ustawowego upowaznienia.

NSA zwraca uwage, Ze ograniczenia praw i wolnosci w zwigzku ze stanem
epidemil znajdujg oparcie w regulacji ustawowej, ktéra wykonaniem konstytucyjnego
nakazu wynikajgcego z art. 68 ust. 4 Konstytucji RP. Z tego powodu ten rodzaj
ograniczen nalezy zaliczy¢ do zwyklych $rodkéw konstytucyjnych niewymagajgcych
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korzystania z rozwigzan prawnych whasciwych dla stanéw nadzwyczajnych, a‘s'ciélej
stanu kleski 2ywiolowej. Zakwalifikowanie tych uregulowann do zwykilych S$rodkéw
konstytucyjnych prowadzi do wniosku, ze takie ograniczenia muszg byé dokonywane z
uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci, ktéra w przypadku kleski zywiotowej jest -
co do zasady - wytgczona, gdyz w stanie kleski 2zywiolowej stosowne przepisy
konstytucyjne wyraznie dopuszczajg naruszenia wickszosci wolnosci, okre$lajac
jednoczesnie ich zakres i intensywnosé.

Z art. 46 ust. 1 u.z.ch.z. wynika, ze stan zagroZenia epidemicznego lub stan
epidemii na obszarze wojewédziwa lub jego czesci ogtasza i odwoluje wojewoda na
wniosek panstwowego wojewodzkiego inspektora sanitarnego. Z kolei art. 46 ust. 2
ustawy stanowi, ze jezeli stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii wystepuje
na obszarze wiecej niz jednego wojewddziwa, stan taki ogtasza i odwoluje minister
wlasciwy do spraw zdrowia, w porozumieniu z ministrem wiasciwym do spraw
administracji publicznej, na wniosek Gléwnego Inspektora Sanitarnego. W obu
sytuacjach podstawg ogtoszenia i odwotania wskazanych w art. 46 ustawy standw jest
rozporzadzenie.

Artykut 46a u.z.ch.z. stwierdza, ze w przypadku wystapienia stanu epidemii lub
stanu zagrozenia epidemicznego charakterze i rozmiarach przekraczajacych mozliwosci
dziatania wlasciwych organéw administracji rzgdowej i samorzadowej, Rada Ministrow
moze okreslié na podstawie danych przekazanych przez ministra wlasciwego do spraw
zdrowia, ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, Gtéwnego Inspektora
Sanitarnego oraz wojewodow obszar zagrozony ze wskazaniem rodzaju stref, w ktorych
wystapity stany zagrozenia lub epidemii oraz rodzaje stosowanych rozwigzan
okreslonych w art. 46b ustawy, majac na uwadze zakres stosowanych rozwigzan oraz
uwzgledniajgc biezgce mozliwosci budzetu panstwa i jednostek samorzadu
terytorialnego. W tym przypadku Rada Ministrow dziata takze na podstawie
rozporzgdzenia.

Stan taki wprowadza watpliwosci zwigzane z charakterem i migjscem
rozporzadzenia Rady Ministrow w systemie aktow wydawanych przez organy
wymienione w art. 46 u.z.ch.z. Inaczej rzecz ujmujac, chodzi o to, czy rozporzadzenie
wydawane przez Rade Ministrow na podstawie art. 46b ustawy jest tylko uzupetnieniem
rozporzadzen wydawanych przez organy okreSlone w art. 46 tej ustawy, czy téz jest
samodzielnym i nie zwigzanym z tamtymi dziataniami aktem szczegdinym. Wylkdadnia
systemowa tych przepiséw prowadzi do wniosku, ze rozwigzanie z art. 46b ustawy jest
szczegoding podstawa dziatania Rady Ministrow.
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Zatem na gruncie obowigzujacego prawa rozporzadzenie jest aktem
wprowadzajgcym stan zagrozenia epidemicznego, stan epidemii lub okreélajgcym
zagrozony obszar. W kazdym z tych przypadkéw jest wydawane przez wskazane w
ustawie organy. W zwigzku z tym pojawia sie¢ pytanie o charakter prawny takiego
rozporzgdzenie. Pytanie jest zasadne, gdyz w orzecznictwie, pojawito si¢ stanowisko,
2e funkcjonujace w tym zakresie akty nie spetniaja wymogu wynikajgcego z art. 92 ust.
1 Konstytucji RP, zatem warunku, Ze rozporzadzenia wydajg organy wskazane w
Konstytucji RP na podstawie szczegdtowego upowaznienia ustawowego w celu
wykonania ustawy.

Rozporzadzenie, o ktérym stanowi art. 92 ust. 1 Konstytucji RP to akt
wykonawczy do ustawy. Wydanie takiego rozporzadzenia jest mozliwe tylko na
podstawie wyraznego przepisu kompetencyjnego. Konstytucyjnos¢ takiego aktu
wymaga wypemienia wszystkich warunkéw z art. 92 Konstytucji RP. Rozporzadzenie
takie jest aktem normatywnym, co oznacza, ze jest jednym ze Zrodet prawa w
rozumieniu art. 87 ust. 1 Konstytucji RP, czyli jego przepisy muszg wyrazaé¢ normy
generalne i abstrakcyjne. Skutkiem tego jest mozliwos¢ poddania takiego aktu kontroli
konstytucyjnosci w trybie wiasciwym dla 2rédet prawa, a wiec na podstawie art. 188
Konstytucji RP. Jednalke w polskim porzadku prawnym funkcjonujg réwniez
rozporzadzenia, ktore maja inny cel niz wykonanie ustawy. Do takich aktow nalezy
zaliczy¢ wszystkie rozporzgdzenia, ktdre sg aktami stosowania prawa, a nie jego
stanowienia. Miejsce i charakter prawny takich aktéw, a zwlaszcza ich nazewnictwo, nie
zostaty konsekwentnie okreslone przez ustawodawce. Zauwazono to w nauce prawa i
zwrocono uwage na wykonawczg funkcje takich regulacji, podkreslajgc, ze s to
administracyjne akty generalne, a nie rozporzadzenia normatywne. Podkresiono przy
okazji niekonsekwencje ustawodawcy w ich nazewnictwie, ktére odwoluje sie do nazwy
wiasciwej dla aktu wykonujgcego ustawe. W nauce prawa konstytucyjnego nie budzi
watpliwosci, Zze tego rodzaju akty mimo, Zze nazwane rozporzadzeniami nie sg Zrodiami
prawa w rozumieniu konstytucyjpym, a wiec w ujeciu art. 87 Konstytucji RP, a to
oznacza, ze art. 92 ustawy zasadnicze] nie moze by¢c wprost ptaszczyzng oceny
podstawy i tresci takiego aktu. .

Reasumujgc stwierdzi¢ nalezy, ze rozporzgdzenie RM z dnia 19 kwietnia 2020 r.
jako akt generalny ma podstawe ustawowa w art. 46a, a zakres upowaznienia
ustawowego dla tego aktu wynika z tresci art. 46b u.z.c.z. Podkresli¢ trzeba, ze jest
ono w dniu zdarzenia skutkujgcego nalozeniem kary aktem obowigzujgcym réwnolegle
do rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na
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obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 491), w ktdérym
to akcie wydanym na podstawie art. 46 ust. 2 wprowadzono zakazy i ograniczenia
wskazane w ust. 4 tego przepisu, a wiec réwniez zakaz zgromadzen.

| Oznacza to, 2e do zakazu zgromadzen w tym czasie odnosily sie dwa przepisy z
dwodch rozporzgdzen, przy czym zakres ich normowania nie byt identyczny. Zwrécenie
uwagi na ten fakt ma znaczenie dia oceny stanowiska RPO, ktory twierdzi, Zze w chwili
orzekania o karze przez organy nie byto podstawy prawnej do jej wymiei'zenia,
zwiaszcza dlatego, 2e art. 48a ust. 1 pkt 3 stanowi, ze karze w wysokosci od 10.000 zt
do 30.000 zt podlega ten, kto nie stosuje sie¢ do nakazéw, zakazdw i ograniczen, o
ktérych mowa w art. 46 ust. 4 pkt 3-5 lub w art. 46b pkt 2 i 8. Skoro w tym przepisie i w
zadnym innym art. 48a u.z.ch.z. nie wskazuje sie art. 46b pkt 1 u.z.ch.z., to tym samym
brak jest podstawy prawnej do natoZenia kary za organizowanie zgromadzen jako
ztamanie zakazu z § 14 rozporzadzenia RM z dnia 19 kwietnia 2020 .

Zdaniem Sgdu I instancjiv stanowisko takie jest niezasadne. Artykut 48a u.z.ch.z.
stanowi, ze kto w stanie zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii nie stosuje sig
do ustanowionych na podstawie art. 46 lub art. 46b nakazéw, zakazéw lub ograniczen,
o ktorych mowa w pkt 3, a wiec w art. 46 ust. 4 pkt 3-5 lub w art. 46b pkt 2 i 8, podlega
karze pienieznej w wysokosci od 10.000:do 30.000 ztotych. Oznacza to, ze podstawa
natozenia kary musi by¢ ustanowiony nakaz, zakaz lub ograniczenie w trybie art. 46 lub
46b u.z.ch.z. Sad Il instancji wczesniej wskazat, ze w chwili ztamania zakazu przez

istnialy przepisy zakazujgce zgromadzenn wydane zaréwno na
podstawie art. 46 ust. 4 jak i art. 46b u.z.ch.z., a wiec rozporzadzenia Ministra Zdrowia i
Rady Ministréow. NSA wskazat rdwniez, ze miaty one podstawe ustawowa i nie byly
aktami normatywnymi wykonujgcymi ustawe, ale aktami genéralnymi podejmowanymi
na podstawie przeprowadzania stosownego postepowania wyjasniajacego co do stanu
epidemii i zagrozenia epidemicznego. Sad |l instancji ocenit takze, 2e akty te majg
oparcie konstytucyjne w art. 68 ust. 4 Konstytucji RP oraz ze regulowaly materig
skazang w ustawie. Zatem nakiadaly na kazdego, bo art. 48a u.z.ch.z. postuguje sie
zaimkiem rzeczowym kto’ obowigzek przestrzegania tych ograniczen, zakazow lub
nakazow. Artykut 46b u.z.ch.z. okreslajac zakres rozporzadzenia wydawanego przez
RM przyjat metode legislacyjnego odestania przy redakcji tego przepisu. Polega ona na
tym, ze odsyta do art. 46 ust. 4 u.z.ch.z. W tym przepisie organ wiasciwy, czyli Minister
Zdrowia moze okresli¢ w rozporzgdzeniu zakaz organizowania widowisk i innych
zgromadzen ludnos$ci. Ten minister wprowadzit taki zakaz i taki zakaz wprowadzita RM
w § 14 rozporzadzenia z 16 kwietnia 2020 r.
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Dia ustalenia mo2liwosci natozenia kary na podstawie art. 48a u.z.ch.z. istotne
jest istnienie nakazéw, zakazow lub ograniczen ustanowionych na podstawie art. 46 i
art. 46b oraz ustalenie, ze doszio do ztamania tych ustalonych i nakazanych zachowan.
Te okolicznosci decydujg o karze, natomiast punkty 1-5 art. 48a u.z.ch.z. przypisujq
tych 'bkreélona wysoko$¢ kary w zaleznosci od rodzaju zachowania, ktérym naruszono
dyspozycje art. 48a u.z.ch.z. Oznacza to, ze dla oceny prawidtowosci nalozenia kary nie
moze mieé¢ znaczenia brak wymienienia,w art. 48a ust. 1 pkt 1-5, art. 46b pkt 1
u.z.ch.z.,, skoro w tym przepisie majg by¢ uregulowane ograniczenia, obowigzki i
nakazy, o ktérych mowa w art. 46 ust. 4, a ten przepis, czyli art. 46 ust. 4 u.z.ch.z.
zostat wskazany w art. 48a ust. 1 pkt 3.

Oczywiscie Sad |l instancji zauwaza, ze ograniczenie moze mie¢ posta¢ zakazu
odbywania zgromadzen, co moze prowadzi¢ do pytania o relacje tego zakazu do art. 57
Konstytucji RP, gdy chodzi o zgromadzenia publiczne. Jednak nalezy mie¢ na uwadze,
ze wykitadnia jezykowa terminu ,ograniczenie”, a takg musimy sie posfugiwaé przy
ograniczeniach praw i wolnosci obywatelskich odnosi sie takze do zakazu okresionego
dziatania. Wniosek taki wynika z jezykowego znaczenia terminu ,ograniczenie”, ktéry na
gruncie jezyka polskiego oznacza ,zarzadzenie ograniczajace czyjg§ swobode
dziatania, zakaz" (zob. Stownik jezyka polskiego, pod red. W. Doroszewskiego, PWN
wersja elektroniczna — ograniczenie |, sjp.pwn.pl).

Zatem zakaz okreslonego dziatania miesci sie w pojeciu ograniczenia tego
dziatania, bowiem ograniczenie jest znaczeniowo szerszym pojeciem. Dla przykiadu
mozna wskazaC, ze w prawie o ruchu drogowym znaki ograniczajace predkos¢ sg
znakami zakazujacymi przekraczania predkosSci okreslonej na znaku, np. § 27
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury oraz Ministra Spraw Wewnetrznych i
Administracji z dnia 31 lipca 2002 w sprawie znakdw i sygnatéw drogowych (Dz.U. z
2019 ., poz. 454). _

Z tego tez powodu nie mozna przyjaé, jak czyni to RPO, 2ze ograniczenie na jakie
wskazuje ustawa nie moze odnosi¢ sie do zakazu. Ponadto uznaé¢ nalezy, ze w
przypadku stanu epidemii lub zagrozenia epidemicznego, gdy kontakty miedzyludzkie
Sg§ gtdwng przyczyng szerzenia sie zakazen zakaz zgromadzania sie nie jest ingerencjg
ponadstandardowg, a wiec Ze narusza konstytucyjng zasade proporcjonalnosci z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP.

Z tych powoddw nie mozna zgodzié sie z argumentacjg przedstawiong w
uzasadnieniu skargi kasacyjnej odnoszacg sie do braku konstytucyjnosci rozwigzan
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prawnych bedgcych podstawg wymierzenia kary, a wobec tego nalezalo orzec jak w
sentencji majgc na uwadze tres¢ art. 184 p.p.s.a.

/—“-\ . L
CLAINIEN Na eryginale wlasciwy podpis
S £a 2gmithosé czaggiedtzm
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