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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 12 marca 2021 r.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie

w skiadzie nastepujgcym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Bogustaw Ciesla

Sedzia WSA Tomasz Janeczko
Sedzia WSA Izabela Ostrowska (spr.)

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w.dniu 12 marca 2021 r.

sprawy ze skarg Stanistawy yraz Rzecznika Praw Obywatelskich
na decyzje Mazowieckiego Panstwowego Wojewddzkiego Inspektora
Sanitarnego

Z dnia 3 sierpnia 2020 r. znak DE ZNS/01309/2020

w przedmiocie wymierzenia kary pienieznej za naruszenie nakazu

przemieszczania

. stwierdza niewaznosc¢ zaskarzonej decyzji oaz poprzedzajacej jq decyzji
organu pierwszej instancji,

Il umarza postepowanie administracyjne,
. zasadza od Mazowieckiego Panstwowego Wojewodzkiego Inspektora

Sanitarnego na rzecz skarzacej Stanistawy kwote 1117 zt
(tysiac sto siedemnascie ziotych) tytutem zwrotu kosztow postepowania
sadowego.
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UZASADNIENIE

Zaskarzong decyzjg z dnia 3 sierpnia 2020 r., Nr DE ZNS/01309/2020,
Mazowiecki Panstwowy Wojewddzki Inspektor Sanitarny (dalej: ,MPWIS”, Lorgan Il
instancji”) na podstawie art. 138 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 256 ze zm., dalej: k.p.a.”),
art. 46b pkt 12 w zw. z art. 48a ust. 1 pkt 1, ust. 3 pkt 1 i ust. 4 ustawy z dnia 5
grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi
(Dz. U. 22019 r. poz. 1239 ze zm.), § 17 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i
zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz. U. z 2020, poz. 792), po
rozpatrzeniu odwotania Stanistawy od decyzji Panstwowego
Powiatowego Inspektora Sanitarnego w Legionowie (dalej: ,PPIS w Legionowie”,
,organ | instancji”) z dnia 15 maja 2020 r.,, Nr 09/A/2020, wymierzajgcej kare
pieniezng w kwocie 5.000 ztotych za nieprzestrzeganie w dniu 10 maja 2020 r.
nakazu przemieszczania si¢ w odlegtosci nie mniejszej niz 2 m od siebie, utrzymat w

mocy rozstrzygniecie organu | instanciji.

Z akt postgpowania administracyjnego wynika, ze w dniu 10 maja 2020 r.
Stanistawa (dalej: ,zobowigzana”) uczestniczyta w zgromadzeniu w
rejonie ul. Krakowskie Przedmiescie 13 w Warszawie. Ze sporzgdzonej notatki
urzedowej z dnia 10 maja 2020 r., sporzadzonej przez funkcjonariusza Policji wynika,
ze zobowigzana naruszyta art. 54 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks
wykroczen (Dz. U. z 2019 r., poz. 821) w zwigzku z rozporzadzeniem Rady Ministréw
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z
wystapieniem stanu epidemii. Funkcjonariusz odnotowat, ze zobowigzana byta jedng
Z 0sOb, ktére okoto godziny 18:35 w dniu 10 maja 2020 r. grupowaly sie przy ul.
Krakowskie Przedmiescie 13, a nastepnie kierowaty sie w strone Patacu
Prezydenckiego. Wskazat, ze zobowiazana nie reagowata na wezwanie do rozejscia
sie i nie zachowata wymaganej odlegtosci.

W oparciu 0 powyzsza notatke urzedowg PPIS w Legionowie decyzjg z 15
maja 2020 r. natozyt na zobowigzang kare pieniezng w wysokosci 5000 ztotych.
Decyzji tej nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci. Odwotanie od

przedmiotowego rozstrzygniecia ztozyta zobowigzana, zarzucajac kwestionowanemu
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rozstrzygnieciu naruszenie szeregu przepiséw prawa procesowego. Wsrod zarzutow
wskazat na niepodjecie wszystkich czynnosci niezbednych do dokladnego
wyjasnienia sprawy, niezapewnienie stronie czynnego udziatu w postepowaniu,
dowolng i niewyczerpujaca ocene materialu dowodowego, a takze prowadzenie
postepowania w sposob niebudzacy zaufania do obywateli. Zobowigzana podkreslita,
Ze organ | instancji nie przeprowadzit wlasciwe zadnego postepowania dowodowego,
opierajac sie jedynie na sporzgdzonej notatce urzedowej.

Po rozpatrzeniu przedmiotowego odwotania MPWIS decyzjg z 3 sierpnia
2020r. DE ZNS/01309/2020 utrzymat w mocy rozstrzygniecie PPIS w Legionowie.

W uzasadnieniu organ Il instancji wskazat, ze zgodnie z art. 46b ustawy o
zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakazonych u ludzi, w przypadku
wystigpienia stanu epidemii Rada Ministrow moze w drodze rozporzadzenia
ustanowi¢ ograniczenia, obowigzki 1 nakazy, w tym zgodnie z art. 46 ust. 4 pkt 1,
czasowe ograniczenie okreslonego sposobu przemieszczania sie. Ze wzgledu na
wystapienie na terenie Rzeczypospolite] Polskiej stanu epidemii wywotanego
zakazeniami wirusem SARS-CoV-2, w dniu 2 maja 2020 r. Rada Ministrow wydata
rozporzadzenie w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw | zakazow
w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii, w ktdérym zgodnie z § 17 ust. 1 pkt 1, do
odwotania, w przypadku gdy przemieszczanie sie nastepuje:

1) pieszo — jednoczes$nie mogg sie poruszac¢ osoby w odlegtosci nie mniejszej niz 2
m od siebie: '
a) chyba ze zachowanie tej odlegtosci nie jest moziiwe ze wzgledu na opieke nad:

- dzieckiem do ukonczenia 13 roku zycia,

- 0sobg z orzeczeniem o niepetnosprawnosci, osobg z orzeczeniem o stopniu
niepetnosprawnosci, osobg z orzeczeniem o potrzebie ksztatcenia specjalnego tub
osobg, ktora ze wzgledu na stan zdrowia nie moze poruszac sie samodzielnie,

b) z wytaczeniem os6b wspolnie zamieszkujacych lub gospodarujacych.

Przenoszac powyzsze regulacje na grunt rozpoznawanej sprawy organ
odwotawczy stwiefdzii, ze zachowanie zobowigzane] mogto doprowadzi¢ do
zagrozenia zdrowia | 2zycia osob postronnych wskutek niekontrolowanego
rozprzestrzeniania sie wirusa, co stwarzato realne zagrozenie, ze cel z powodu
ktorego wprowadzono powyzsze regulacje nie zostanie osiagniety. W uzasadnieniu
ztozonego odwolania zobowigzana wskazuje, ze nie brata udziatu w jakimkolwiek

zgromadzeniu | przez caty czas przemieszczata sie w odlegtosci wiekszej niz 2 m od
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innych osdb, jednak nie przedstawita zadnych dowoddéw na potwierdzenie tego faktu.
Co wiecej, MPWIS podkreslit, ze notatka urzedowa sporzadzona w dniu 10 maja
2020 r. przez funkcjonariusza Policji przeczy wyjasnieniom strony. W notatce tej
jednoznacznie bowiem stwierdzono, ze zobowigzana podczas zgromadzenia nie
zachowata obowigzku przebywania w odlegto$ci nie mniejszej niz 2 m od innych
osOb. Wskazat réwniez, ze zobowigzana w treéci odwotania nie przedstawita
jakiegokolwiek argumentu pozwalajgcego organowi na zminimalizowanie stopnia
winy, badz szkodliwosci spotecznej wynikajacej z zamierzonego i $wiadomego
dziatania zobowigzanej. MWPIS wyjasnit dodatkowo, ze nie znalazt podstaw do
kwestionowania  wiarygodnosci  notatki urzedowej  sporzadzonej przez
funkcjonariusza Policji, w szczegolnosci, ze strona nie przedstawita zadnych
dowodow na potwierdzenie swojego stanowiska.

Odnoszac sie do zarzutéw zaprezentowanych w odwotaniu organ H instancji
uznat, ze przepisy ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi, miaty na celu niemalze natychmiastowe zdyscyplinowanie oséb
do przestrzegania rygoréw sanitarnych w trosce o zdrowie i zycie innych ludzi.
Szybkos¢ postepowania oznaczata w tym zakresie skuteczno$¢ w zapobieganiu
dalszego rozprzestrzeniania sie wirusa SARS-CoV-2. Z tego wzgledu, jezeli organ |
instancji planowatby umozliwi¢ stronie aktywny udziat w postepowaniu, to nalezatoby
przyznac termin na zapoznanie sie z aktami sprawy (7 — 10 dni). Na gruncie za$ art.
35 § 1 k.p.a., w postepowaniu administracyjnym zatatwienie sprawy wymagajacej
postepowania wyjasniajgcego powinno nastgpi¢ nie pdzniej niz w ciggu miesigca.
Tymczasem w niniejszej sprawie PPIS w Legionowie przeprowadzit postepowanie
wyjasniajace w terminie kilku dni od zdarzenia uzasadniajacego natozenie kary, co
podyktowane byto koniecznoscia zdyscyplinowania adresata decyzji do zaprzestania
lekcewazenia przepisow prawa. Zdaniem MPWIS kary musiaty by¢ naktadane
szybko, aby odnies¢ pozadany efekt prewencyjny zarbwno w znaczeniu

indywidualnym, jak i ogolnym.

Skargi na decyzje Mazowieckiego Panstwowego Wojewddzkiego Inspektora
Sanitarnego do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie wniesli
Stanistawa oraz Rzecznik Praw Obywatelskich, domagajac sie
stwierdzenia jej niewaznosci, bagdZz ewentualnie jej uchylenia, a takze zasgdzenia
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kosztow postepowania wedlug norm przepisanych. Jednocze$nie petnomocnik
Stanistawy zarzucit kwestionowanemu rozstrzygnieciu naruszenie:

-art. 7, art. 77 i art. 80 k.p.a. przez niepodjecie z urzedu wszystkich czynnosci
niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia
sprawy, niezebranie i nierozpatrzenie w sposob wyczerpujgcy materiatu
dowodowego oraz dowolng, a nie swobodng ocene tych dowodow,

-art. 10§ 1i2, art. 61 § 4 i art. 81 k.p.a. przez niezawiadomienie strony o wszczeciu
pbste,powania w sytuacji, gdy zachodzity okoliczno$ci wskazane w art. 10 § 2 k.p.a,,
co doprowadzito do niezapewnienia stronie czynnego udziatu w postepowaniu oraz
uznaniu okolicznosci wskazanych w notatce urzedowej za udowodnione, bez
uprzedniego umozliwienia stronie wypowiedzenia sie co do tego dowodu,

-art. 151 art. 107 § 1 pkt 6 k.p.a. przez bardzo lakoniczne uzasadnienie decyzji przez
organ | instancji i uzasadnienie decyzji w zakresie zastosowania art. 10 § 2 k.p.a.
wylacznie przez organ Il instancji, co stanowi niezastosowanie zasady
dwuinstancyjnosci postepowania,

- art. 189c i art. 105 k.p.a. poprzez utrzymanie w mocy decyzji organu | instancji, w
sytuacji gdy w dacie wydania zaskarzonej decyzji — w dniu 3 sierpnia 2020 r., - nie
obowigzywat przepis wskazany jako podstawa wymierzenia kary pienieznej, w
wyniku czego postepowanie nalezato umorzy¢ jako bezprzedmiotowe.

W uzasadnieniu petnomocnik skarzacej rozwingt powyzsze zarzuty. Dodat, ze
w trakcie przemieszczania sie w dniu 10 maja 2020 r. skarzaca miata zakryte usta i
nos, czemu nie przeczg zapisy notatki urzedowej, wiec niezaleznie od tego, czy
zachowata odstep 2 m od innych o0sob, jej zachowanie nie stanowito deliktu
administracyjnego. | ‘

Z kolei Rzecznik Praw Obywatelskich zarzucit zaskarzonej decyzji
Mazowieckiego Panstwowego Wojewddzkiego Inspektora Sanitarnego naruszenie:
-art. 7,art. 8§ 1, art. 9, art. 10§1i2,art. 61§ 4,art. 75§ 1k. p. a. wzw. z art. 14
ust. 2 ustawy z dnia 6 kwietnié 1990 r. o Policji (Dz. U. z 2020 r., poz. 360) i art. 51
ust. 5 Konstytucji RP, art. 77 § 1, art. 81 i art. 189d pkt 7 k.p.a., ktére miato istotny
wplyw na wynik sprawy, polegajace na:

a) razacym naruszeniu zasady, Zze na organie spoczywa obowigzek podjecia
wszelkich czynnosci niezbednych do doktadnego wyjasnienia rzeczywistego stanu
faktycznego sprawy (obowigzek dazenia do prawdy obiektywnej), a organ ustala

okoliczno$ci majace znaczenie dla sprawy oraz przeprowadza potrzebne w tym celu
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dowody (art. 7 k.p.a.), postepowanie zas organ powinien prowadzi¢ w sposéb
budzacy zaufanie uczestnikéw postepowania do wtadzy publicznej (art. 8 § 1 k.p.a.),
b) razgcym naruszeniu zasad, zgodnie z ktérymi organ ma obowigzek zgromadzi¢
kompletny materiat dowodowy i to na nim spoczywa obowigzek zebrania i
rozpatrzenia catego materiatu dowodowego w sposdb wyczerpujacy (art. 7 oraz art.
77§ 1 k.p.a)),

C) razgcym naruszeniu obowigzku zawiadomienia strony o wszczetym z urzedu
postepowaniu {(art. 61 § 4 k. p. a.} oraz nie wypetnieniu obowigzku wynikajacego z
art. 9 k. p. a. nakazujgcego nalezyte i wyczerpujgce informowanie strony o
okolicznoéciach faktycznych, ktére moga mieé¢ wptyw na ustalenie jej praw i
obowigzkéw bedacych przedmiotem postepowania administracyjnego, poprzez co
organ uniemozliwit stronie odniesienie si¢ do poczynionych ustalen faktycznych,

d) razagcym naruszeniu zasady, zgodnie z ktéra organ zobowigzany jest zapewnic
stronie czynny udziat w kazdym stadium postepowania, a przed wydaniem decyzji
umozliwi¢ stronie wypowiedzenie sie co do zebranych dowoddw i materiatéw (art. 10
§ 1 k.p.a.) oraz poprzez btedne stwierdzenie, iz zachodza okolicznosci, o ktérych
mowawart. 10§ 2k. p. a.,

-art. 75 § 1 k.p.a. w zwigzku z wydaniem decyzji opanriej na dowodzie (notatce
policyjnej) przekazanym, pomimo braku ustawowej podstawy do przetwarzania przez
Policje i udostepniania danych osobowych na potrzeby prowadzonego przez
Panstwowg Inspekcje Sanitarng postepowania administracyjnego (jak tego wymaga
art. 14 ust. 2 ustawy o Policji), a tym samym dowodzie naruszajacym chroniong
konstytucyjnie sfere autonomii informacyjnej jednostki (art. 51 ust. 1 i 5 Konstytucji
RP) oraz polegajaca na braku obowigzku dzielenia sie z wiadzg publiczng informacja
0 swojej osobie, gdy ustawa tego nie wymaga,

- art. 81 k.p.a.,, zgodnie z ktdrym okoliczno$¢ faktyczna moze by¢ uznana za
udowodniong, jezeli strona miata moznos¢ wypowiedzenia sie co do
przeprowadzonych dowodow, chyba ze zachodza okolicznosci, o ktérych mowa w
art. 10 § 2 kp.a, ktére to naruszenie miato istotny wptyw na wynik sprawy,
niezaleznie od tego, czy uchybienie to miato (czy tez nie) wplyw na tres¢ decyzji,

- art. 189d pkt 7 oraz art. 8 § 1 k.p.a. z uwagi na to, ze wymierzajac kare pieniezna
organ nie rozwazyt warunkéw osobistych strony, a w szczeg6lnosci nie zbadat jaka
jest jej sytuacja majgtkowa i rodzinna oraz zdolnosci zarobkowe i realne mozliwosci

uiszczenia kary pienieznej w wysokosci ustalonej w decyzji administracyjnej oraz
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naruszeniu zasady indywidualizacji kary, okreslajacej, iz jej wymiar nalezato wywazyc
w oparciu o0 wszystkie znajdujgce zastosowanie w sprawie przes#anki opisane w art.
189d k.p.a,,

- art. 2 Konstytucji RP poprzez naruszenie zasady lojalnosci panstwa wzgledem
obywateli.

W uzasadnieniu Rzecznik Praw Obywatelskich rozwinat powyzsze zarzuty.
Podkreslit, ze organy nie zawiadomity skarzacej o wszczeciu postepowania
administracyjnego, przez co pozbawily strone uprawnienia do wypowiedzenia sie co
do jedynego dowodu (policyjnej notatki stuzbowej), na podstawie -ktérego ustalono
stan faktyczny sprawy, jak rébwniez prawa do zgtoszenia wnioskéw dowodowych, np.
dotyczacych przestuchania s$wiadkéw, czy analizy zapisu kamer monitoringu
miejskiego (Zaktadu Obstugi Sytemu Monitoringu na terenie m. st. Warszawy,
Zarzadu Drég Miejskich w Warszawie czy Zarzgdu Transportu Miejskiego w
Warszawie). W odwotaniu od decyzji PPIS w Legionowie skarzaca podnosi, ze w
chwili zdarzenia zachowywata prawidtowg odlegto$é od innych oséb i miata zakryte
usta oraz nos, a funkcjonariusze w Zzaden sposdb nie dokonyWali pomiaréw
odlegtosci. Stad tez w $wietle zarzutéw podniesionych przez skarzacg nie mozna
uzna¢, ze notatka stuzbowa sporzadzona przez funkcjonariusza Policji jest
wystarczajgcym dowodem do obiektywnego i doktadnego ustalenia stanu
faktycznego sprawy. Wbrew twierdzeniom organu odwotawczego, notatka ta nie
spetnia. bowiem warunkéw uzasadniajacych uznanie jej za dokument urzedowy w
rozumieniu art. 76 § 1 k.p.a., nie stanowi wigc dowodu tego, co zostalo w jej tresci
stwierdzone, a jej moc dowodowa jest tozsama z mocg dowodowa twierdzen
przedstawianych przez strone postepowania. Diatego tez organ administracji
publiczne) na podstawie caloksztattu materiatu dowodowego, a nie wytacznie na
podstawie tresci notatki stuzbowej, powinien dokonywacé oceny, czy dana okolicznosé
zostata udowodniona.

Odnoszac sie do okolicznosci przekazywania notatek stuzbowych
zwierajgcych dane osobowe, Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzit, ze w
przedmiotowej sprawie brak jest wymaganej przez Konstytucje oraz Rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w
sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i
w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE

{ogolne rozporzadzenie o ochronie danych) ustawowej podstawy do przetwarzania
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przez Policje i udostepniania danych osobowych na potrzeby prowadzonego przez
Panstwowg Inspekcje Sanitarng postepowania, ktérego celem jest wymierzenie kary
pienieznej okreslonej w art. 48a ust. 1 pkt 1 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i choréb zakaznych u ludzi. W konsekwencji, dane osobowe przekazane
przez Policje organowi inspekcji sanitarnej na potrzeby postgepowania majgcego na
celu wymierzenie kary pienieznej adresatowi zaskarzonej decyzji, zostaty pozyskane
z naruszeniem art. 51 ust. 5 Konstytucji. Stad tez w ocenie skarzacego notatka
sluzbowa zawierajgca opis zarzucanego stronie postepowania zachowania jest
dowodem sprzecznym z prawem w rozumieniu art. 75 § 1 k.p.a.

Rzecznik Praw Obywatelskich wyjasnit rowniez, Zze zgodnie z zasadag
indywidualizacji kary, jej wymiar nalezato wywazy¢é w oparciu o wszystkie znajdujace
zastosowanie w sprawie przestanki opisane w art. 189d k.p.a. Rozwazania organu w
tej materii powinny za$ znalezé odzwierciedlenie w uzasadnieniu decyzji.
Tymczasem w przedmiotowej sprawie z tre$ci uzasadnien decyzji organow obydwu
instancji wynika, ze nie rozwazyly one w ogoéle warunkéw oscbistych strony, na ktérag
jest naktadana administracyjna kara pieniezna. Nie odniosly sie wiec do tego, jaka
jest sytuacja majgtkowa | rodzinna osoby, na ktorg nakiada kare pieniezna, jej
zdolnosci zarobkowe i realnych mozliwosci uiszczenia kary pienieznej w wysokosci
ustalonej w decyzji administracyjnej. Nie ustality wiec, czy strona zobowigzana do
zaptaty pod rygorem natychmiastowej wykonalnosci kary w wysokosci 5000 ztotych
nie popadnie w niedostatek.

Dodat, ze za jedng z podstawowych zasad prawnych stanowigcych fundament
demokratycznego panstwa prawa nalezy uznaé¢ zasade zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa nazywang takze zasadg lojalno$ci panstwa
wzgledem obywateli. Zasada ta opiera si¢ na zatozeniu, ze organy wiadzy publicznej
powinny dziata¢ w sposob lojalny i uczciwy wzgledem jednostki, budzgcy w nigj
poczucie stabilnosci i bezpieczenstwa prawnego. Jednoczesnie Rzecznik Praw
Obywatelskich wielokrotnie podkreslat, ze sposdb wprowadzania ograniczen w
kolejnych rozporzadzeniach Rady Ministrow w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazow | zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii mégt
budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia pewnosci prawa dla obywateli. Czeste zmiany
obowigzujacych obostrzen, komunikowanie ich tresci na konferencjach prasowych
przed opublikowaniem ich w Dzienniku Ustaw, wykraczanie poza upowaznienie

ustawowe - wszystko to powodowato, ze obywatele mogli mie¢ powazne trudnosci z

7



Sygn. akt VIl SA/Wa 1757/20

oceng, ktore zachowania sg prawnie dozwolone, a ktére nie, co w konsekwencji w

istotny sposéb naruszato ich zaufanie do panstwa.

W odpowiedzi na skarge Mazowiecki Panstwowy Wojewoddzki Inspektor
Sanitarny wniost o jej oddalenie, podtrzymujgc argumentacje zawartg w zaskarzone;

decyzji.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie zwazyt, co nastepuje:

Stosownie do art. 1 § 1 1 2 p.u.s.a. sady administracyjne sprawujg wymiar
sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci administracji publiczne), ktéra to
sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig
inaczej. Z uwzglednieniem art. 3 § 1 p.p.s.a. sady administracyjne sprawujg kontrole
dziatalnosci administracji publicznej i stosujg srodki okreslone w ustawie. Na
podstawie art. 134 § 1 p.p.s.a. sad rozstrzyga w granicach danej sprawy nie bedac
jednak zwigzany zarzutami | wnioskami skargi oraz powotang podstawa prawng, z
zastrzezeniem art. 57a.

Zgodnie za$ z art. 145 § 1 pkt 2 tej ustawy sad uwzgledniajac skarge na
decyzje lub postanowienie stwierdza niewaznos¢ decyzji lub postanowienia w catosci
lub w czesci, jezeli zachodzg przyczyny okreslone w art. 156 Kodeksu postepowania
administracyjnego lub w innych przepisach. W $wietle postanowien art. 145 §
1 p.p.s.a., kontrola zgodnosci z prawem zaskaernej decyzji nie moze byt
przeprowadzana przez sad dowolnie, lecz powinna przebiegac¢ w pewnej okreslone;
kolejnosci. Stwierdzenie istnienia danego typu wad decyzji moze eliminowac
potrzebe ustalania zaistnienia innych wad. W pierwszej kolejnosci powinna byé
przeprowadzona kontrola zaskarzonego aktu z punktu widzenia ewentualnych wad
powodujacych niewaznosc aktu. Przyjecie takiej kolejnosci badania uzasadnione jest
tym, ze ustalenie ktorekolwiek z wad decyzji powodujacych stwierdzenie jej
niewaznos$ci, czyni dalszg kontrole zbedna, a czasami - niedopuszczalng (por. wyrok
NSA z 21 wrzesnia 2011 1., sygn. akt 1l OSK 737/10).

Taka tez sytuacja wystagpita w niniejszej sprawie.
Rozporzgdzeniem Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U. 2020 r., poz. 491 ze zm.)
od dnia 20 marca 2020 r. do odwo#ania na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej

ogtoszono stan epidemii w zwiazku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2 ( § 1). Stan
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ten zastgpit wczesniej wprowadzony stan’ zagrozenia epidemicznego (por.
rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. (Dz. U. 2020 r., poz. 433).
W zwigzku z zagrozeniem zakazeniami wirusem SARS-CoV-2 uchwalono zmiany w
ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi (. 2019 r., poz. 1239, obecnie Dz. U. 2020 r., poz. 1845)
wprowadzane regulacjami szczegdlnymi, poczynajac od ustawy z dnia 2 marca 2020
r. 0 szczegbinych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuaciji
kryzysowych (Dz. U. 2020 r., poz. 374 ze zm.)

Zgodnie z trescig art. 48a ust. 1 pkt 3 i ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 5 grudnia
2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi (Dz. U. z
2019 r. poz. 1239 ze zm.), kto w stanie zagrozenia epidemicznego lub w stanie
epidemii nie stosuje sie do ustanowionych na podstawie art. 46 lub art. 46b nakazow,
zakazéw lub ograniczen, o ktérych mowa w art. 46 ust. 4 pkt 1 lub w art. 46b pkt 5 i
9-12, podlega karze pienieznej w wysokosci od 5.000 zt do 30.000 zt.

Stosownie za$ do art. 46b pkt 1 i 2 ustawy, Rada Ministrow moze ustanowi¢ w
rozporzadzeniu, o ktérym mowa w art. 46a, ograniczenia, obowigzki i nakazy, o
ktérych mowa w art. 46 ust. 4 (pkt 1)

Na podstawie art. 46a i art. 46b pkt 1-6 i1 8-12 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r.
0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi (Dz. U. z 2019 r.
poz. 1-239 i 1495 oraz z 2020 r. poz. 284, 322 i 374) Rada Ministrow w dniu 2 maja
2020 r. wydata rozporzadzenie w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazéw i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii ( Dz.U.2020r.
poz.792). W § 1 rozporzadzenia ustalono, ze obszarem, na ktérym wystapit stan
epidemii wywotany zakazeniami wirusem SARS-CoV-2, jest terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej.

Zgodnie z § 17 ust. 1 pkt 1 przywotanego rozporzadzenia, w okresie od dnia 2
maja 2020 r. do odwotania w przypadku, gdy przemieszczanie sie¢ nastepuje pieszo
— jednoczes$nie moga sie poruszaé¢ osoby w odlegtosci nie mniejszej niz 2 m od
siebie, chyba ze zachowanie tej odlegtosci nie jest mozliwe ze wzgledu na:

a) opieke nad dzieckiem do ukonczenia 13 roku zycia,
b) opieke nad osobg z orzeczeniem o niepelnosprawnosci lub osoba z orzeczeniem
o potrzebie ksztatcenia specjalnego, lub osoba, kidra ze wzgledu na stan zdrowia nie

moze poruszac¢ sie samodzielnie.
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W niniejszej sprawie z odwotaniem sie do przytoczonego § 17 ust 1 pkt 1
rozporzgdzenia organy uznaty, ze Stanistawa naruszyta dniu 10 maja
2020 r. o godzinie 18:35 w rejonie ul. Krakowskie Przedmiescie 13 w Warszawie,
prawo, nie zachowujac wymaganej odlegtosci 2 m od innych oséb. Na tej tez
podstawie, w oparciu o ww. art. 48a ustawy o zapobieganiu, wymierzono jej kare w
wysokoséci 5.000 zt.

Analiza § 17 ust 1 pkt 1 przywotanego rozporzgdzenia z dnia 2 maja 2020r. nie

pozostawia watpliwosci, ze przepis ten nakazujgcy okreslony sposéb
przemieszczania sie, ogranicza podstawowe prawa i wolnosci obywatelskie
przewidziane .w Konstytucji RP. Z tej przyczyny Sad uznat, ze w pierwszej kolejnosci
w tej sprawie, badajac legalnosé decyzji, nalezy rozwazy¢ zgodnos¢ wskazanego
zapisu rozporzgdzenia z Konstytucjg RP i delegacjg ustawowa.
Zgodnie z art. 31 ust. 2 i 3 Konstytucji R.P. kazdy jesf zobowigzany szanowac
wolnosci i prawa innych. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci | praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnoéci publicznej, albo
wolnosci | praw innych osoéb. Ograniczenia te nie mogag naruszac istoty wolnosci i
praw.

Zgodnie za$ z art. 37 ust. 1 Konstytucji R.P. kazdy, kto znajduje sie pod
wiladza Rzeczypospolitej Polskiej, korzysta z wolnosci i praw zapewnionych w
Konstytucji. Oznacza to zapewnienie kazdemu obywatelowi prawa do
nieskrepowanego korzystania z przyznanych mu praw i wolnosci, jezeli w sposéb
zgodny z prawem to korzystanie nie zostato ograniczone.

W mysl art. 52 ust. 1 Konstytucji R.P. kazdemu zapewnia sie wolno$¢
poruszania sie po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru miejsca
zamieszkania i pobytu. Jest to tzw. zasada wolnosci przemieszczania sie. Wolnoéé
przemieszczania sie moze podlegaé ograniczeniom, ale wylgcznie okreslonym w
ustawie (art. 52 ust. 3 Konstytucji R.P.).

Zasada swobody przemieszczania dotyczy wolnosci poruszania sie po
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, wolnosci wyboru miejsca zamieszkania,
wolno$ci wyboru miejsca pobytu i wolnosci opuszczenia jej terytorium.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 27 maja 2002 r., sygn. akt K 20/01 (OTK-A
2002/3/34) oceniajgc zgodnosé art. 9 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r.
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o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych (Dz. U. z 2001 r. Nr 87, poz. 960 i Nr
110, poz. 1189) m.in. z art. 52 ust. 1 i art. 83 w zw. z art. 2 Konstytucji R.P. stwierdzit,
Zze ,znaczenie zasady proporcjonalnosci polega nie tylko na okresleniu zakresu
dopuszczalnych ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw,
zawartym w art. 31 ust. 3 Konstytucji, dopuszczajacym jedynie takie ograniczenia,
ktore sg konieczne dla realizacji wymienionych w tym przepisie celéw. Zasada ta,
stanowiaca zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego
element panstwa prawnego, ma znaczenie szersze, odnosi sie bowiem do ogétu
sytuacji, w ktoérych panstwo za pomocg stanowionego przez siebie prawa oddziatuje
na pozycje osoby pozostajgcej pod jego wladza. Zatem takze przepisy okre$lajace
zakres obowigzkdw cigzgcych na takich osobach podlegajg ocenie z punktu widzenia
zgodnosci z zasadg proporcjonalnosci, ktérej podstawe w tej sferze stanowi ogolna
zasada panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji)”.

Zgodnie z ust. 3 art. 52 Konstytucji R.P., wolno$¢ przemieszczania sie moze byé
ograniczona wylacznie w ustawie.

Warunkiem formalnym zgodnego z Konstytucja R.P. ograniczania praw
obywateli jest ustanawianie ich tylko w ustawie — konstytucyjna zasada, ze wszelkie
istotne kwestie zwigzane z ograniczeniem praw powinny by¢ rozstrzygniete w
ustawie. Przez ustawe nalezy tez rozumie¢ rozporzgdzenie z moca ustawy, chociaz
w mysl| art. 234 ust. 1 Konstytucji moze ono regulowac materi¢ praw konstytucyjnych
w ograniczonym zakresie. Dopuszczalne jest delegowanie na mocy art. 82 ust. 1
pewnych materii do rozporzadzen wykonawczych. Sad zauwaza, 2e stosownie do
art. 92 ust. 1. Konstytucji RP rozporzadzenia sg wydawane przez organy wskazane,
w Konstytucji, na podstawie szczegbétowego upowaznienia zawartego w ustawie i w
celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wiasciwy do wydania
rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne
dotyczace tresci aktu. W literaturze oraz orzecznictwie podkresla si¢ , ze jednym z
konstytucyjnych wymogoéw jest ,szczegétowosé upowaznienia zawartego w ustawie”
pod katem podmiotowym, przedmiotowym i treSciowym. W konsekwencji zauwaza
sie, rozporzadzenie powinno regulowac tylko te kwestie, ktore sg juz (przynajmniej
ogo6lnie) unormowane w samej ustawie (TK —K 27/05). Nie moga natomiast
regulowaé spraw, ktore stanowig przedmiot tzw. wylgcznosci ustawy (zob. TK - K
10/11, K 10/09, P 9/09). W rozporzadzeniu powinny by¢ zamieszczane jedynie
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przepisy 0 charakterze technicznym, nie majace zasadniczego znaczenia z punktu
widzenia praw lub wolnosci jednostki.

Przy czym podkresli¢ trzeba, ze w art. 46, ani w art. 46b ustawy stanowigcych
rzekoma podstawe prawna wydania przez Rade Ministrow rozporzadzenia z 2 maja
2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w
zwigzku z wystapieniem stanu epidemii nie zostaly okreslone zadne wytyczne
dotyczace tresci rozporzadzenia, w tym czasowego ograniczenia okreslonego
sposobu przemieszczania sie .

Jak stusznie wyjasnit WSA w Opolu w wyroku z 27 pazdziernika 2020 r. |l

SA/Op 219/20, ,przez ‘"wytyczne" nalezy rozumieé¢ merytoryczne wskazowki
dotyczace tresci norm prawnych, ktére majg znalezé sie w rozporzadzeniu. Jesli
natomiast ustawodawca decyduje sie, tak jak w tym przypadku, na przekazanie do
uregulowania w rozporzadzeniu szeregu zagadnien, to rownoczesnie powinien
okresli¢ odrebnie wytyczne dla kazdego z tych zagadnien (por. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 26 pazdziernika 1999 r., sygn. akt K 12/99 i z dnia 3 kwietnia
2012 1., sygn. akt K 12/11)". '
Z powyzszych wzgledow nalezato uznac, ze rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 2
maja 2020 r., wydane na podstawie art. 46a i art. 46b pkt 1-6 i 8-12 ustawy o
zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi nie spetnia
konstytucyjnego warunku jego wydania na podstawie upowaznienia ustawowego
zawierajgcego wytyczne dotyczace tresci aktu wykonawczego. Ustawodawca w
tresci wskazanych wyze] upowaznien ustawowych nie zawart wskazowek
dotyczacych  materii  przekazane] do uregulowania w  kwestionowanym
rozporzadzeniu.

Podkreslenia ponownie wymaga, ze prawa i wolnosci obywatelskie zawarte w
Konstytucji R.P. (w tym wolno$¢ przemieszczania sie) mogg by¢ ograniczane
wytacznie przepisami rangi ustawowej. Niedopuszczalne prawnie jest przeniesienie
przez ustawodawce na organ stanowienia przepisow, ograniczajacych wolnosci i
prawa obywateli Rzeczypospolitej Polskiej, gwarantowanych ustawa zasadniczg.

Jak wynika z ugruntowanego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, wylacznie
ustawa moze okresiac podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i wolnosci.
Trafnie tez wskazat w takim zakresie WSA w Opolu w wyroku sygn. akt Il SA/Op
219/20 z 27 pazdziernika 2020 r. (CBOSA), ze ,tylko unormowania, ktére nie

stanowia  podstawowych elementdw skladajacych sie na  ograniczenie
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konstytucyjnych praw i wolno$ci moga by¢ trescig rozporzadzenia. W rozporzadzeniu
powinny by¢ zamieszczane jedynie przepisy o charakterze technicznym, nie majace
zasadniczego znaczenia z punktu widzenia praw lub wolnosci jednostki”, powofujac
sie¢ na wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z: 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98; 28
czerwca 2000 r., sygn. akt K 34/99; 20 lutego 2001 r., sygn. akt P 2/00; 10 kwietnia
2001 r., sygn. akt U 7/00; 3 kwietnia 2001 r., K 32/99; 11 grudnia 2001 r., sygn. akt
SK 16/00; 19 lutego 2002 r., sygn. akt U 3/01; 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02; 16
marca 2004 r., sygn. akt K 22/03; 29 listopada 2007 r., sygn. akt SK 43/06; 5 grudnia
2007 r., sygn. akt K 36/06; 5 lutego 2008 r., sygn. akt K 34/06; 19 czerwca 2008 r,
sygn. akt P 23/07; 19 maja 2009 r., sygn. akt K 47/07; 7 marca 2012 r., sygn. akt K
3/10.

Stanowigcy materialnoprawng podstawe orzeczenia organéw obu instancji §
17 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z 2 maja 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem
stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r., poz. 792) naktadal natomiast (do odwotania)
obowigzek poruszania sie ( pieszo) w odlegtosci nie mniejszej niz 2 m od innej
osoby - z wyjatkami okreslonymi w pkt a) i b) ust 1 pkt 1 § 17.

W rzeczywistosci wiec obowigzek ten, wprowadzony aktem wykonawczym do
ustawy, dotyczyt ograniczenia swobodnego poruszania sie obywateli przez
okreslenie warunkéw niezbednych dla dopuszczalnosci nie tylko samego pobytu, ale
i z natury rzeczy wiasnie poruszania si¢ w miejscach ogélnodostepnych takich, jak
drogi, place, parki, cmentarze, zaktady pracy, budynki uzytecznosci publicznej,
obiekty handlowe i ustugowe itp.

W zwigzku z powyZzszymi rozwazaniami, Wojewddzki Sad Administracyjny w
Warszawie wskazuje, ze w dacie zdarzenia (10 maja 2020 r.) bedacego
przyczyng nalozenia kary pienigznej, nie istniata zadna podstawa
materialnoprawna rangi ustawowej, z ktorej by wynikato, 2e obywatel
Rzeczypospolitej Polskiej ma obowigzek zachowania odlegtosci nie mniejszej niz 2 m
od innej osoby podczas pieszego przemieszczania sie.

Calo$é ograniczenia (zwigzanego z przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-
19) zawarto w rozporzadzeniu. Byloby to mozliwe, ale jedynie w przypadku
ogloszenia jednego z trzech standw nadzwyczajnych, np. stanu kigski zywiotowej (v.
art. 228 ust. 11 2 i art. 232. Konstytucji RP, art. Sust. 112, i art. 21 ust. 1 pkt 15
ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. w sprawie kleski zywiotowej, Dz. U. z 2017 r., poz.
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1897). Zwazyc przy tym trzeba, ze katalog konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych
jest zamkniety, co jest rownoznaczne z zakazem ustanawiania w drodze ustawowej
innych stanéw nadzwyczajnych niz wymienione w art. 228 ust. 1 (TK - K 50/07).
Zaistniata sytuacja epidemiologiczna miescita sie w katalogu zdarzen, ktére
uprawniaty do wprowadzenia stanu kleski zywiotowe] w oparciu o ustawe z dnia 18
kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, ktéra stanowi w art. 2, ze stan ten moze
by¢ wprowadzony dla zapobiezenia skutkom m.in. katastrof naturalnych noszacych
znamiona kleski zywiotowej, a pojecie kleski zywiotowe} zostato zdefiniowane w art. 3
ust. 1 pkt 1i 2 ww. ustawy, m. in jako katastrofa naturalna, ktorej skutki zagrazajg
zyciu lub zdrowiu duzej liczby oséb, przez co z kolei rozumie sie zdarzenie zwigzane
z dziataniem sit natury, w tym z wystapieniem choréb zakaznych ludzi. Niemniej
jednak stan ten nie zostat wprowadzony; wprowadzono natomiast stan epidemii, a
wczesniej stan zagrozenia epidemicznego, ktéry to nie moze by¢ uznany za stan
nadzwyczajny w rozumieniu art. 228 Konstytucji RP.

W tej sytuacji, ograniczenie prawa poruszania sie nie mogto by¢ uregulowane

wylgcznie w rozporzadzeniu. Sprzeciwia si¢ temu art. 31 ust. 3 i art. 52 ust. 3
Konstytucji RP.
Skoro, co wynika z powyzszych rozwazan tut. Sadu, nie istniata przewidziana
powotanym przepisami Konstytucji R.P. ustawowa podstawa ograniczenia
swobodnego i bez Zzadnych ograniczenn poruszania sie obywateli réwniez w
miejscach ogélnodostepnych, to tym samym nie zachowanie odlegtosci 2 m podczas
zdarzenia w dniu 10 maja 2020r., nie mogto byé okolicznoscig pozwalajacg na
wymierzenie przez organ | instancji kary pieniezne;.

Zostata wiec ona natozona bez podstawy prawnej wymagane] w wypadku

ograniczenia konstytucyjnej wolnosci | prawa obywatela.
Nalezy jednakze zauwazy¢, ze organy administracji publicznej nie sg upowaZniohe
do dokonywania oceny legalnosci i zgodnosci aktu prawnego nizszej rangi niz
ustawa z Konstytucjg R.P. Nie mogg wiec badaé', czy wydawana przez nie decyzja
ma wazng i skuteczng podstawe prawng. Organy te sg wiec zwigzane trescig
wydanego rozporzadzenia. Taka wladze kognicyjng ma wylacznie sad, w tym
wypadku administracyjny.

Zgodnie z art. 178 ust. 1 Konstytucji R.P. sedziowie w sprawowaniu swojego
urzedu sa niezawisli | podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom. W ramach sgdowej

kognicji miesci sie rébwniez ocena konstytucyjnosci i legalnosci rozporzadzenia, jako
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aktu podstawowego, dokonana przez sad rozpatrujgcy sprawy indywidualne, w
ktérych przepis taki moégtby by¢é zastosowany (por. postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z 13 stycznia 1998 r., sygn. akt U 2/97, OTK 1998/1/4).

Sady administracyjne moga samodzielnie odmawiaé¢ zastosowania przepisu
rozporzgdzenia, w stosunku do ktorego stwierdzaja niezgodnos¢ z normg ustawowa.
~uprawnienie to wynika bezposrednio z art. 178 ust. 1 Konstytucji, ktéry stanowi o
podlegtosci sedzidow tylko Konstytucji i ustawom, a nie wszelkim innym aktom
prawnym, nawet jesli one majg charakter aktéw powszechnie obowigzujacych.
Zasada ta, na gruncie art. 8 ust. 2 Konstytucji, wskazujacego, iz Konstytucja jest
najwyzszym prawem i ze przepisy Konstytucji stosuje sie bezposrednio, stanowi
podstawe przyznania sgdom kompetencji do odmowy zastosowania takiego przepisu
rozporzadzenia. Dotyczy to takze sgdéw administracyjnych, sprawujacych na gruncie
art. 175 ust. 1 i art. 184 Konstytucji wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole
dziatalnosci administracji publicznej, co obejmuje nie tylko kontrole stosowania, ale
takze kontrole stanowienia prawa przez organy administracji” (tak NSA w wyroku z
21 czerwca 2011 r., sygn. akt | OSK 2102/10, CBOSA).

Wydanie aktu administracyjnego z powotaniem sie na przepis rozporzadzenia, ktory
jest niezgodny z Konstytucjg i ustawa, oznacza wydanie aktu z naruszeniem
przepisow wyzsze) rangi. W takim wypadku w sprawie, ktére] przedmiotem
zaskarzenia do sadu jest decyzja lub postanowienie, zachodza podstawy do
stwierdzenia naruszenia prawa przez organ administracyjny (...)° NSA wyjasnit
ponadto w cyt. w. wyroku, ze takie uprawnienie sadow administracyjnych ,znalazito
potwierdzenie m.in. w wyroku wydanym przez sktad 7 sedzibw NSA z dnia 16
stycznia 2006 r., sygn. | OPS 4/05 (ONSAIWSA 2006/2/39). Uprawnienie kazdego
sgdu rozpoznajacego sprawe do oceny, czy okreslone przepisy rozporzadzenia s
zgodne z ustawg byto i jest przyjmowane w orzecznictwie zarowno Trybunatu
Konstytucyjnego i Sadu Najwyzszego, jak i Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego w tym wzgledzie najdobitniej zostato
wyrazone w postanowieniu z dnia 13 stycznia 1998 r. sygn. akt U 2/97 (OTK 1998, nr
1, poz. 4), w ktérym Trybunat stwierdzit, ze ocena konstytucyjnoéci i legalnosci
przepisu rangi podustawowej moze by¢ dokonana przez sad rozpatrujacy sprawe
indywidualna w ktorej przepis ten moze by¢ zastosowany. (...) Wielokrotnie w tej
kwestii wypowiadat si¢ takze Naczelny Sad Administracyjny (przyktadowo mozna

wskazaé¢ na uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 pazdziernika
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2000 r. sygn. akt OPK 13/00, ONSA 2001, nr 2, poz. 63; z dnia 18 grudnia 2000 r.
sygn. akt OPK 20-22/00, ONSA 2001, nr 3, poz. 104; z dnia 21 lutego 2000 r. sygn.
akt OPS 10/99, ONSA 2000, nr 3, poz. 90; z dnia 22 maja 2000 r. sygn. akt OPS
3/00, ONSA 2000, nr 4, poz. 136)".

W niniejszej sprawie Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, uznajac,

ze § 17 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z 2 maja 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazdéw w zwigzku z wystgpieniem
stanu epidemii byt niezgodny z Konstytucja R.P., gdyz jako przepis podustawowy
ograniczat prawo do poruszania sie obywatela bez zadnych ograniczen (whrew art.
52 ust. 3 Konstytucji R.P.), odmowit jego stosowania.
Oznacza to, ze zaskarzona decyzja t decyzja ja poprzedzajgca zostaty wydane bez
podstawy prawnej, ktorg zgodnie z art. 52 ust. 3 Konstytucji R.P. mogta by¢
wylacznie ustawa, a nie rozporzadzenie Rady Ministrow. To z kolei stanowi
przestanke z art. 156 § 1 pkt. 2 k.p.a., nakazujacg Sadowi stwierdzenie niewaznosci
obu decyzji, zgodnie z art. 145 § 1 pkt. 2 p.p.s.a.

Uznanie przez Sad, ze decyzje w niniejszej sprawie zostaty wydane bez
podstawy prawne] wywotuje najdalej idace skutki, powodujgce stwierdzenie
niewaznosci obu decyzji, z moca ,ex tunc” (1). z przyjeciem fikcji prawnej, ze decyzje
te nie zaistniaty nigdy w obrocie prawnym}, co czyni co do zasady zbedne
rozwazania w zakresie innych tzw. niekwalifikowanych wad procesowych. Niemniej
Sad, dostrzegajac doniostosé¢ i wage analogicznych spraw za zasadne uznat
dokonanie ich oceny. Nalezy bowiem zgodzi¢ sie, ze postepowanie administracyjne
poprzedzajace wydanie zaskarzone] decyzji dotkniete byto szeregiem naruszen
przepisow k.p.a.

Odnoszac sie do zarzutow skargi, nalezy wyjasnié¢, ze niezaleznie od braku
podstawy prawnej wydanych decyzji, postepowanie administracyjne poprzedzajace
ich wydanie dotkniete jest szeregiem naruszen przepisow k.p.a.

W pierwszej kolejnosci nalezy podniesé, ze z art. 10 § 1 k.p.a. wynika , ze organy
administracji publicznej obowigzane sg zapewni¢ stronom czynny udziat w kazdym
stadium postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie sig
co do zebranych dowodow i materiatéw oraz zgtoszonych zadan. Co prawda art. 10
§ 2 k. p. a. stanowi, ze organy administracji publicznej mogg odstapi¢ od zasady
okreslonej w art. 10 § 1 k. p. a. w przypadkach, gdy zatatwienie sprawy nie cierpi

zwloki ze wzgledu na niebezpieczenstwo dla zycia i zdrowia ludzkiego albo ze
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wzgledu na grozgca niepowetowang szkode materialng, jednak sytuacja taka w
sprawie niniejszej nie wystapita.

Ponadto w Swietle art. 15 zzzzzn pkt 1 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegélnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
(Dz. U. poz. 374 ze zm.) w okresie stanu epidemii, w szczegodlnosci, gdy urzad
administracji obstugujgcy organ administracji publicznej wykonuje zadania w sposob
wytaczajacy bezposredniag obstuge interesantdéw, organ administracji publicznej moze
odstapi¢ od zasady okreslonej w art. 10 § 1 k. p. a. takze w przypadku, gdy wszystkie
strony zrzekly sie swego prawa.

Skarzgca w kontrolowanym postepowaniu administracyjnym nie zrzekta sie
przystugujacego jej prawa wynikajgcego z art. 10 § 1 k. p. a. Nie zostaly tez
spetnione przestanki z art. 10 § 2 k. p. a. uzasadniajace odstapienie od zasady
czynnego udziatu strony w postepowaniu. Sad podziela takze w catosci stanowisko
Rzecznika Praw Obywatelskich, Zze zalatwienie sprawy wymierzenia kary
administracyjnej ex post, a wiec kilka dni po odnotowaniu zachowania
uzasadniajgcego zdaniem organu administracji publicznej natozenie kary pienieznej,
nie jest zalatwieniem sprawy w stanie niecierpigcym zwioki ze wzgledu na
niebezpieczenstwo dla 2zycia lub zdrowia ludzkiego, a jesli nawet takie
niebezpieczenstwo dla zdrowia wynikajace z przypisanego stronie zachowania
istniato, to ustato ono juz zanim organ administracji publiczne] powziat o tym
informacje.

Za nieuprawnione nalezy uznac stanowisko organéw obu instancji, ze zasada
szybkosci postepowania ma prymat nad zasadg prawdy obiektywne] i zasadg
stusznego interesu obywateli, wyrazong w art. 7 k.p.a. Racje majg organa obu
instancji, ze zgodnie z art. 12 § 1 k.p.a. organy administracji publicznej powinny
dziatat¢ w sprawie szybko. Umkneio jednak ich uwadze, ze w cyt. przepisie
ustawodawca obok szybkosci postepowania nakazat organom wnikliwo$é dziatania.
Dlatego tez przewidziat w § 2 art. 12 k.p.a., Ze wylgcznie sprawy, ktére nie wymagaja
Zbierania dowodéw, informacji lub wyjasnien, powinny by¢ zatatwione niezwtocznie.
Niniejsza sprawa nie jest jednak sprawa, ktdéra nie wymagata postepowania
dowodowego.

Nalezy zauwazyé, ze z naruszeniem regut opisanych w art. 7 i 77 k.p.a,
organy ograniczyly postepowanie dowodowe jedynie do notatki urzedowej Policji
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pomijajgc wszelkie inne Zrodta dowodowe, w tym przestuchania skarzace] w
charakterze strony postepowania administracyjnego na podstawie art. 86 k.p.a.
Nalezy takze zauwazy€, ze na podstawie art. 15 zzzn ust 2 ustawy z dnia 2 marca
2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych =z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordéb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. poz. 374 ze zm.), stwierdzenie
naruszenia obowigzku w szczego6lnosci na podstawie ustalen Policji, innych stuzb
panstwowych lub innych uprawnionych podmiotéw, moze nastapi¢ jedynie w
odniesieniu do stwierdzenia naruszenia obowigzku hospitalizacji, kwarantanny lub
izolacji, a nie jak to miato miejsce w sprawie niniejszej w odniesieniu do ograniczenia
sposobu przemieszczania sie. Juz chociazby z tego powodu nie zastugujg na
aprobate twierdzenia organu o rzetelnym przeprowadzeniu postgpowania
dowodowego zwiaszcza w Swietle catkowicie odmiennych twierdzen strony co do
stanu faktycznego zaistniatego w dniu 10 maja 2020r. z jej udziatem.

Weskaza¢ trzeba, e notatka stuzbowa Policji przekazana Panstwowemu
Powiatowemu Inspektorowi Sanitarnemu w Legionowie, nie mogla stanowic
wytacznej podstawy faktycznej wydania rozstrzygniecia administracyjnego w tej
sprawie. Zgodnie z zasadami postepowania administracyjnego mogta stanowic
wytacznie jeden z dowoddw, ktdre organ administracji publicznej bierze pod uwage
wydajac decyzje administracyjng | ktore poddaje stosownej ocenie. Tres¢ notatki
sama w sobie nie korzysta bowiem z mocy dowodowej, o ktérej mowa w art. 75 § 1
k.p.a. Dlatego wiarygodnosc tej notatki musiataby ponadto zosta¢ potwierdzona za
pomocg innych srodkéw dowodowych np. osobowych. Stosownie bowiem do art. 75
§ 1 k.p.a. jako dowdd nalezy dopuscic wszystko, co moze przyczyni¢ sie do
wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. W szczegodlnosci dowodem
moga by¢ dokumenty, zeznania Swiadkow, opinie biegtych oraz ogledziny.

W rezultacie czynigc ustalenia faktyczne wylacznie na podstawie notatki urzedowej
sporzadzonej przez funkcjonariusza Policji organy sanitarne naruszyty art. 77 § 1
k.p.a. nakazujgcy organowi administracji publiczne) w sposdb wyczerpujacy zebrac
materat dowodowy i rozpatrzy¢ caty zebrany w ten sposéb materiat dowodowy. W
tym miejscu podniesc trzeba, ze w konsekwencji organy naruszyty tez art. 81 k.p.a.,
a wigc przepis, zgodnie z ktorym okoliczno$¢ faktyczna moze by¢ uznana za
udowodniona, jezeli strona miata moznos¢ wypowiedzenia sig co do

przeprowadzonych dowodéw, chyba 2e zachodzg okolicznosci, o ktérych mowa w
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art. 10 § 2 k.p.a. Organ | instancji naruszyt takze art. 61 § 4 k.p.a. bowiem nie
poinformowat strony o wszczeciu z urzedu postepowania administracyjnego w
sprawie wymierzenia kary pienieznej, oraz nie wypetnit obowigzku wynikajacego z
art. 9kp.a.

Nalezy tez wskaza¢, ze wymierzajac administracyjng kare pieniezng z art. 48a
ust. 1 pkt 1 ustawy i rozstrzygajac w decyzji o jej wysokosci organy naruszyty takze
art. 189d pkt 7 k.p.a. oraz art. 8 § 1 k.p.a., gdyz nie rozwazyty w ogdle, wymierzajac
kare pieniezng w wysokosci 5.000 zi, warunkow osobistych strony, na ktorg jest
naktadana administracyjna kara pieniezna. W szczegdlnosci z akt sprawy w zaden
sposob nie wynikalo jaka jest sytuacja osobista, rodzinna i majatkowa oscby, na
ktéra natozono kare pieniezng w decyzji administracyjnej.

Konkludujgc w ocenie Sadu zaskarzona decyzja i decyzjg ja poprzedzajaca
zostaly wydane bez podstawy prawnej, co wyczerpuje dyspozycje art. 156 § 1 pkt. 2
k.p.a., w konsekwencji obliguje Sad do stwierdzenie niewaznosci obu decyzji,
zgodnie z art. 145§ 1 pkt. 2 p.p.s.a.

Ponadto tutejszy Sad stwierdzit, ze z wyzej wskazanych przyczyn brak jest
podstaw do kontynuowania w niniejszej sprawie postepowania administracyjnego, co
oznacza, ze wystapita przestanka przewidziana w art. 145 § 3 p.p.s.a., nakazujaca
umorzenie postepowania administracyjnego. Wyjasnic bowiem nalezy, ze art. 145 §
3 p.p.-s.a. jest przeniesieniem na grunt postepowania sgdowo administracyjnego
instytucji obligatoryjnego umorzenia postepowania administracyjnego, przewidziane;j
wart. 105 § 1 k.p.a. Wydane orzeczenie sgdu zastepuje wiec rozstrzygniecie organu
administracji publicznej i1 peini funkcje decyzji umarzajacej postepowanie
administracyjne w catosci lub w czesci, konczac tym samym postepowanie
administracyjne (por. komentarz do art. 145 p.p.s.a. w. R. Hauser, M. Wierzbowski
(red.), Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz. Wyd. 5,
Warszawa 2017). Stwierdzenie przez sad meriti obiektywne) przyczyny
bezprzedmiotowosci postepowania administracyjnego, nakazuje temu sadowi
umorzenie postepowania administracyjnego.

Z powyzszych przyczyn Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie ha
podstawie art. 145 § 1 pkt. 2 p.p.sa. wzw. zart. 156 § 1 pkt. 2 k.p.a. i art. 145§ 3
p.p.s.a. wzw. z art. 105 § 1 k.p.a., orzekt, jak w sentencji. O kosztach Sgd orzekt na
podstawie art. 200 205 § 2 p.p.s.a, na ktdre sktada sie wpis od skargi w kwocie 200
zt oraz koszty adwokackie w wysokosci 900 zt ustalone na podstawie § 2 pkt 3 rozp.
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Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015r. w sprawie opfat za czynnosci
adwokackie ( Dz.U z 2015r., poz.615 ze zm.} a takze optata od petnomocnictwa w
wysokosci 17 zt,

Sprawa rozpoznana zostata na posiedzeniu niejawnym na podstawie art. 15 zzs4
ustawy z 2 marca 2020 r. o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych z
zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19 (...} - Dz. U. 22020 r.,
poz. 374 ze zm.

N orveingle wlaseiwe podpisy
£2 £p0diosé z oryginalem

Stargey \ekretarz sgdowy

Madidalena Banaszek
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