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1 Administracji

Wielce Szanowny Panie Ministrze,

pismem z 29 kwietnia 2020 r. zwrocitem si¢ do Pana Ministra z zastrzezeniami
odno$nie do regulacji art. 48a ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi (Dz. U. z 2019 r. poz. 1239, z pdzn.zm.), w
konteks$cie naruszania przez obywateli ograniczen, nakazéw 1 zakazoéw wprowadzanych
rozporzadzeniami Ministra Zdrowia 1 Rady Ministrow na podstawnie art. 46, art. 46a art.
46b ww. ustawy.

Nie kwestionujac ogoélnej zasadnosci ustanowienia sankcji za zachowania obywateli
swiadomie ignorujacych ograniczenia i zabezpieczenia epidemiczne, podniostem, ze musza
by¢ one uregulowane zgodnie z krajowymi 1 miedzynarodowymi standardami
praworzadnosci, opartymi na poszanowaniu praw cztowieka i obywatela.

Wskazalem zatem, ze owe sankcje obowigzkowo muszg znajdowaé podstawe w
przejrzystej regulacji prawnej, zgodnej z zasadami poprawnej legislacji i niepozostawiajace;j
watpliwosci interpretacyjnych. Przede wszystkim jednak, konstrukcja tych sankcji i ich
dolegliwos$¢ powinny spetnia¢ wymog proporcjonalnosci.

W swoim pi$mie do Pana Ministra zwrdcilem uwage rOwniez na to, ze konieczne jest
wyposazenie organow i jednostek powotanych do wdrazania sankcji w niezbedng wiedzg 1
wytyczne w zakresie prawidtowego postgpowania z tamigcymi prawo obywatelami. W
przeciwnym bowiem przypadku, stosowanie sankcji bedzie nie tylko nieefektywne i nie
spetni funkcji prewencyjnej, ale przede wszystkim - co z racji petnionego urzgdu
szczegoOlnie budzi mdj niepokdj - moze doprowadzi¢ do tamania praw i1 wolnosci
obywatelskich w razagcym wymiarze.

Do dzi$ nie dostatem niestety od Pana Ministra odpowiedzi na moje zastrzezenia w
kwestii przedmiotowej regulacji. Z jej niezmienionego brzmienia wnoszg, ze nie zostaty one
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poddane doglebnej analizie pod katem standardéw konstytucyjnych i miedzynarodowych,
na ktére wskazywatem.

Z ubolewaniem natomiast stwierdzam, ze moje obawy dotyczace naruszania praw i
wolnosci obywatelskich przy wdrazaniu przedmiotowych sankcji nie okazaty si¢
bezpodstawne. Przeciwnie, zyskuja na realno$ci z coraz to kolejnymi przypadkami skarg
niestusznie ukaranych obywateli, jakie wptywaja do mojego Biura, a takze mnozacymi si¢
doniesieniami medialnymi.

W niniejszym piSmie pragne poruszy¢ rolg Policji w procedurze wymierzania kar
administracyjnych. Jak bowiem powszechnie wiadomo — co takze znajduje potwierdzenie w
dokumentach przesylanych do mojego Biura — gldéwnym inicjatorem naktadania kar przez
Inspekcje Sanitarng jest wilasnie ta formacja. Funkcjonariusze Policji, stwierdziwszy
naruszenie przez danego obywatela obostrzen epidemicznych, spisuja notatke z interwencji,
a nastgpnie przekazuja jej kopi¢ do wilasciwego miejscowo organu Inspekcji Sanitarnej,
celem wszczgcia postepowania o natozenie kary administracyjnej. Inspekcja, na podstawie
opisanych przez funkcjonariusza w notatce okoliczno$ci przeprowadzonej interwencji,
wydaje decyzj¢ o karze. Strona postgpowania — ukarany, nie jest zawiadamiany przez organ
(Inspekcje Sanitarng) ani o wszczeciu postepowania, ani o mozliwosci wypowiedzenia si¢ w
przedmiocie zebranego materiatu dowodowego.

Innymi stowy, kara administracyjna z art. 48 a ustawy o zapobieganiu jest naktadana
automatycznie, w oparciu o notatke policyjng, taktowang jako giéwny 1 jedyny dowdd w
sprawie.

Abstrahujac w tym miejscu od podniesionych wczeSniej zastrzezen do
konstrukcji kar z art. 48 a ustawy o zapobieganiu, obowigzany jestem wskazac, ze taki
schemat dzialania budzi mdj stanowczy sprzeciw. Nie znajduje dla niego bowiem
podstawy prawnej w obowiazujacych przepisach.

I.

Ot6z pragng zwrdci¢ uwage, ze do naktadania przedmiotowych kar, zastosowanie
znajduja przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego! (dalej: ,k.p.a.”), wraz ze wszystkimi gwarancjami procesowymi dla
stron — takimi jak prawo do czynnego udziatlu w postgpowaniu (art. 10 k.p.a.) oraz
spoczywajacy na organie obowigzek doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy
(zasada prawdy obiektywnej, art. 7 k.p.a.). Owe gwarancje nie zostaty przez ustawodawce
wylaczone w zakresie kar pienieznych z art. 48a ustawy o zapobieganiu.

1 Dz.U. 22020 r. poz. 256 ze zm.



W zwigzku z tym, natozenie tych kar, poprzedza¢ musi skuteczne zawiadomienie o
wszczeciu postepowania administracyjnego w sprawie — jak nakazuje art. 61 §4 k.p.a.2, a
takze zawiadomienie o mozliwos$ci zapoznania si¢ przez strone ze zgromadzonymi
dowodami — co wynika z kolei z art. 81 k.p.a. w zw. z art. 10 k.p.a.

Samo rozstrzygnigcie o karze powinno by¢ natomiast oparte na wyczerpujaco
zebranym i wnikliwie ocenionym materiale dowodowym, z zastrzezeniem, ze nie dajace si¢
usunag¢ watpliwosci w zakresie ustalen faktycznych nalezy rozpatrywac na korzys$¢ strony —
co wynika odpowiednio z przepisow art. 77, 80 i 81a k.p.a.>.

Przy tym, trzeba mie¢ na uwadze, ze zgodnie art. 75 k.p.a., w sprawach
administracyjnych dowodem moze by¢ wszystko, co moze przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia
sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. W szczego6lno$ci, moga to by¢ dokumenty, zeznania
swiadkow, opinie bieglych oraz ogledziny. Ocena wiarygodnosci kazdego z tych rodzajow
dowodow nalezy do organu administracji publiczne;.

Dowodem szczegoOlnej wagi jest dokument urzedowy, ktérego atrybuty 1 moc
dowodowa reguluje art. 76 k.p.a.:

Art. 76. § 1. Dokumenty urzedowe sporzqdzone w przepisanej formie przez powotane do
tego organy panstwowe w ich zakresie dziatania stanowiq dowdd tego, co zostato w nich
urzedowo stwierdzone.

§ 2. Przepis § 1 stosuje sie odpowiednio do dokumentow urzedowych sporzqdzanych przez
organy jednostek organizacyjnych lub podmioty, w zakresie poruczonych im z mocy prawa
lub porozumienia spraw wymienionych w art. 1 pkt 1 i 4.

§ 3. Przepisy § 1 i 2 nie wylqczajq mozliwosci przeprowadzenia dowodu przeciwko tresci
dokumentow wymienionych w tych przepisach.?

2 Art. 64 § 4. O wszczeciu postgpowania z urzedu lub na Zgdanie jednej ze stron nalezy zawiadomié wszystkie osoby
bedgce stronami w sprawie.

3 Art. 77. § 1. Organ administracji publicznej jest obowigzany w sposob wyczerpujgcy zebraé i rozpatrzyé¢ caly
materiat dowodowy.

Art.  80. Organ administracji publicznej ocenia na podstawie caloksztaltu materiatu dowodowego, czy dana
okolicznos¢ zostata udowodniona.

Art. 81. Okolicznos¢ faktyczna moze by¢ uznana za udowodniong, jezeli strona miata moznos¢ wypowiedzenia sie co
do przeprowadzonych dowodow, chyba ze zachodzq okolicznosci, o ktorych mowa w art. 10 § 2.

Art.  8la. § 1. Jezeli przedmiotem postepowania administracyjnego jest nalozZenie na strong obowigzku bagdz
ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w tym zakresie pozostajq niedajgce si¢ usungc waqtpliwosci co do
stanu faktycznego, watpliwosci te sq rozstrzygane na korzysc strony.

4 Art. 76. § 1. Dokumenty urzedowe sporzqdzone w przepisanej formie przez powolane do tego organy paistwowe w
ich zakresie dzialania stanowiq dowaod tego, co zostato w nich urzedowo stwierdzone.

$ 2. Przepis § 1 stosuje si¢ odpowiednio do dokumentow urzedowych sporzqdzanych przez organy jednostek
organizacyjnych lub podmioty, w zakresie poruczonych im z mocy prawa lub porozumienia spraw wymienionych w art.
1pkt1i4.

§ 3. Przepisy § 1 i 2 nie wylqczajq mozliwosci przeprowadzenia dowodu przeciwko tresci dokumentow wymienionych w
tych przepisach.



Szczegodlna wartos¢ dowodowa dokumentu urzedowego oznacza, ze korzysta on (a
raczej zawarte w nim tresci) z waloru domniemania zgodnos$ci z prawda, do momentu jego
obalenia innymi srodkami dowodowymi tej samej wartosci.

[

Wskazane wyzej reguty przeprowadzania postgpowania wyjasniajacego w sprawach
administracyjnych zyskuja tym wieksze znaczenie, jesli je odnies¢ do spraw dotyczacych
kar administracyjnych o charakterze pienigznym. Jak zapewne Pan Minister wie, przepisy
procedury administracyjnej nakazuja bowiem organowi, przed nalozeniem kary ustali¢
migdzy innymi wage 1 okoliczno$ci naruszenia prawa, a takze warunki osobiste strony, na
ktorg kara ma by¢ natozona (tzw. ,,dyrektywy wymiaru kary”).>

II.

Jak wynika z moich ustalen, sposob naktadania administracyjnych kar pienigznych w
sprawie naruszenia obostrzen epidemicznych, o jakich mowa w art. 48a ustawy o
zapobieganiu, odbywa si¢ z brakiem poszanowania wyzej opisanych regut postepowania.
Najdobitniejszym tego wyrazem jest przypadek ukarania przedsigbiorcow za udzial w
protescie, jaki miat miejsce 16 maja 2010 r. w Warszawie®.

Z racji zakresu 1 wagi uchybienia tym regutom ze strony Mazowieckiego
Powiatowego Inspektora Sanitarnego Rzecznik Praw Obywatelskich przystapil do
postepowania odwotawczego prowadzonego w tej sprawie.

W zlozonym pismie wykazal naruszenie przez organ zasady zapewnienia czynnego
udziatu stronom postepowania oraz zasady prawdy obiektywnej, a w tym, nieuwzglednienie
zasad dyrektyw wymiaru kary, o jakich mowa w art. 189d k.p.a.

Istotnym problemem, ktory zostal przez Rzecznika poruszony w pismie, bylo
wspomniane wyzej oparcie przez Inspektora Sanitarnego swojego rozstrzygniecia o
karze w wysokosci 10 tys. zI nalozonej na protestujacych, na stuzbowej notatce
policyjnej ze zdarzenia. Organ ograniczyl swoje postepowanie dowodowe do przyjecia
tej notatki, nie weryfikujac zawartych w niej informacji i rezygnujac z
przeprowadzenia innych dowodow w sprawie.

S Art. 189d. Wymierzajgc administracyjng kare pieniezng, organ administracji publicznej bierze pod uwage: 1) wage i
okolicznosci naruszenia prawa, w szczegolnosci potrzebe ochrony zZycia lub zdrowia, ochrony mienia w znacznych
rozmiarach lub ochrony waznego interesu publicznego lub wyjgtkowo waznego interesu strony oraz czas trwania tego
naruszenia, 2) czestotliwos¢ niedopelniania w przesziosci obowigzku albo naruszania zakazu tego samego rodzaju co
niedopelnienie obowigzku albo naruszenie zakazu, w nastepstwie ktorego ma by¢ nalozona kara; 3) uprzednie ukaranie
za to samo zachowanie za przestepstwo, przestepstwo skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie skarbowe; 4) stopien
przyczynienia sig strony, na ktorg jest nakiadana administracyjna kara pieni¢zna, do powstania naruszenia prawa, 5)
dzialania podjete przez strone dobrowolnie w celu unikniecia skutkow naruszenia prawa; 6) wysokos¢ korzysci, ktorg
strona osiggneta, lub straty, ktorej uniknela; 7) w przypadku osoby fizycznej - warunki osobiste strony, na ktorg
administracyjna kara pienigzna jest naktadana.

6 https://oko.press/list-zatrzymanego-strajk-przedsiebiorcow/
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W mojej ocenie, takie dziatanie jest bezprawne, czego powody przedstawiam

ponizej.

Zaczynajac od argumentéw najbardziej oczywistych - notatka stuzbowa
funkcjonariusza Policji nie stanowi dokumentu urzegdowego w rozumieniu art. 76 k.p.a., co
wyklucza bezkrytyczne oparcie si¢ na niej przez organy Inspekcji Sanitarnej dla celow
natozenia administracyjnej kary pieni¢znej z art. 48a ustawy o zapobieganiu. Notatka ta nie
jest sporzadzana w przepisanej formie, jak wymaga przepis, a jej autorem nie jest organ
panstwowy. Organami administracji rzadowej w zakresie utrzymania bezpieczenstwa i
porzadku publicznego sg bowiem organy wymienione w art. 5 ust. 1 1 art. 6 ust. 1 ustawy z
dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji’, a nie poszczegolni funkcjonariusze Policji.

Siggajac do argumentdéw natury konstytucyjnej, obowigzany jestem zauwazy¢, ze
zgodnie z art. 51 ust. 5 Konstytucji RP zasady i tryb gromadzenia oraz udost¢pniania
informacji o jednostce okresla ustawa®. Oznacza to, ze organy wladzy publicznej nie moga
dowolnie dysponowa¢ informacjami o jednostce, lecz wylacznie na zasadach i w trybie
$ci$le okreslonym w ustawie’. W ustawie powinno si¢ znalezé co najmniej okreslenie
podmiotéw zobowigzanych, okolicznos$ci powstania obowigzku ujawnienia informacji oraz
zakresu tych informacji, a takze zasad ich przechowywania, poprawiania, udostgpniania i
usuwania.

W konteks$cie powyzszego konieczne jest ustalenie, czy w systemie prawa istnieja
normy prawne rangi ustawy pozwalajace Policji gromadzié, przetwarza¢ i udostepniac
innym podmiotom zewnetrznym w stosunku do Policji informacje o osobie w zwigzku z
postgpowaniami administracyjnymi majacymi na celu wymierzenie kary pienigzne;.

Nie odnajduje takich norm w obowigzujgcym porzadku prawnym.

Z art. 1 ust. 2 pkt 6 ustawy o Policji'® wynika bowiem, ze do jej podstawowych zadan
nalezy kontrola przestrzegania przepisow porzadkowych i administracyjnych zwigzanych z
dziatalnoscig publiczng lub obowigzujacych w miejscach publicznych. Realizujac to zadanie

7Dz.U. 22020 r. poz. 360, z p6zn. zm.

8 Art. 51. 1. Nikt nie moze by¢ obowigzany inaczej niz na podstawie ustawy do ujawniania informacji dotyczqgcych jego
osoby. 2. Wiadze publiczne nie mogq pozyskiwaé, gromadzi¢ i udostgpniac innych informacji o obywatelach niz
niezbedne w demokratycznym panstwie prawnym. 3. Kazdy ma prawo dostepu do dotyczqcych go urzedowych
dokumentow i zbiorow danych. Ograniczenie tego prawa moze okresli¢c ustawa. 4. Kazdy ma prawo do Zgdania
sprostowania oraz usuniecia informacji nieprawdziwych, niepelnych lub zebranych w sposob sprzeczny z ustawq.
5. Zasady i tryb gromadzenia oraz udostgpniania informacji okresla ustawa.

? Wyrok TK z dnia 6 czerwca 2018 r., sygn. akt K 53/16, OTK-A z 2018 r., poz. 38,wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 19 lutego 2002 r., sygn. akt U 3/01, OTK z 2002 r., Nr 1/A, poz. 3, wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 19
lutego 2002 r., sygn. akt U 3/01; z dnia 16 lipca 2015 r., sygn. akt K 2/13; z dnia 6 czerwca 2018 r., sygn. akt K 53/16.
19Dz, U. z 2020 r. poz. 360, z p6zn. zm.
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Policja wykonuje (art. 14 ust. 1 pkt 1 ustawy o Policji) czynnosci administracyjno-
porzadkowe w celu rozpoznawania, zapobiegania 1 wykrywania przestepstw, przestepstw
skarbowych 1 wykroczen. Policja wykonuje réwniez czynnosci na polecenie sadu,
prokuratora, organéw administracji panstwowej i samorzadu terytorialnego w zakresie, w
jakim obowigzek ten zostat okreslony w odrebnych ustawach (art. 14 ust. 2 ustawy o
Policj1). Wykonujac te czynnosci policjanci korzystaja z uprawnien okreslonych art. 15 ust.
1 ustawy o Policji, moga wigc legitymowac osoby w celu ustalenia ich tozsamosci (art. 15
ust. 1 pkt 1 ustawy o Policji).

W ramach tak zakreslonych uprawnien Policja moze prowadzi¢ postgpowanie
mandatowe (art. 95 § 1 ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r. — Kodeks postgpowania w
sprawach wykroczen'’), moze tez wystepowaé przed sagdem jako oskarzyciel publiczny (art.
17 § 1 k. p. s. w.) w przypadku ujawnienia wykroczenia przeciwko wydanym z
upowaznienia ustawy przepisom porzadkowym o zachowaniu si¢ w miejscach publicznych
(art. 54 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen'?). Takim wykroczeniem jest tez
naruszenie nakazu okreslonego w § 17 ust. 1 pkt 1 rozporzqdzenia Rady Ministrow z dnia 2
maja 2020 r.

Powotane przepisy nie pozwalaja jednak Policji na wykonywanie jakichkolwiek
czynno$ci w celu wymierzenia w postgpowania administracyjnym kary pieni¢znej. Takie
uprawnienie nie wynika bynajmniej samo w sobie z powotanego wyzej art. 14 ust. 2 ustawy
o Policji, ktéry wymaga jednoznacznego okreslenia przedmiotowego obowigzku w
przepisach szczeg6lnych.

Przepisy tej ustawy nie dajag tez Policji uprawnien do gromadzenia, przetwarzania i
udostepniania informacji o osobach fizycznych na potrzeby postepowan administracyjnych
prowadzonych przez inny organ administracji panstwowej — taki jak chociazby Inspektor
Sanitarny.

Z art. 20 ust. 1 i la ustawy o Policji wynika bowiem, ze Policja jest uprawniona do
przetwarzania informacji, w tym danych osobowych jedynie w celu realizacji swoich zadan
ustawowych lub wykonywania uprawnien zwigzanych z prowadzeniem postgpowan
administracyjnych, realizacja czynnoS$ci-administracyjno-porzadkowych oraz innych
czynnosci, do przeprowadzania ktorych funkcjonariusze Policji sg uprawnieni na podstawie
ustaw. Uprawnienia do udostepniania danych o osobach nie mozna wywiez¢ takze z
przepiséw Rozdziatu 8a ustawy o zapobieganiu, czy przepisow ustawy z dnia 14 marca
1985 r o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej’s.

1'Dz.U. z 2020r. poz.729, z p6zn.zm.
12Dz.U. 22019 r. poz. 821, z p6Zn. zm.

3 Dz.U. 22019 r. poz. 59
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Przedstawiona analiza prowadzi do wniosku, ze zarowno ustawa o Policji, jak tez
zadna inna odrgbna ustawa (jak tego wymaga art. 14 ust. 2 ustawy o Policji) nie zawiera
wymaganej przez art. 51 ust. 5 Konstytucji RP ustawowej podstawy do przetwarzania przez
Policje 1 udostepniania danych osobowych na potrzeby prowadzonego przez Panstwowa
Inspekcje Sanitarng postgpowania administracyjnego, ktorego celem jest wymierzenie kary
pieni¢znej okreslonej w art. 48a ust. 1 pkt 1 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i chorob zakaznych u ludzi.

To z kolei stawia pod znakiem zapytania legalnos¢ przekazywania tych danych przez
Policj¢ Inspekcji Sanitarnej, a co za tym idzie — nakladania przez ten organ decyzji o karze
pienieznej na podstawie tylko notatek stuzbowych funkcjonariuszy Policji. Oznaczaloby to
wydanie decyzji administracyjnej z naruszeniem art. 75 § 1 k. p. a., jako oparcie jej na
dowodzie uzyskanym z naruszeniem prawa.

I11.

Wobec powyzszego, korzystajac z kompetencji okreslonej w art. 13 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r. poz.
627), zwracam si¢ do Pana Ministra z uprzejma prosba o przedstawienie stanowiska w
przedmiocie wyzej opisanych zastrzezen, a w szczeg6lnosci o wskazanie podstaw prawnych
przekazywania Inspekcji Sanitarnej przez Policje¢ informacji o stwierdzonych naruszeniach
obowigzkow zwigzanych z przeciwdzialaniem trwajacej epidemii.

Laczg wyrazy szacunku
Adam Bodnar

Rzecznik Praw Obywatelskich
/-podpisano elektronicznie/

Do wiadomosci:

1) Pan prof. Jarostaw Jan Pinkas
Glowny Inspektor Sanitarny (ePUAP)

2) Pan prof. Lukasz Szumowski
Minister Zdrowia (¢ePUAP)

3) Pan gen. insp. dr Jarostaw Szymczyk
Komendant Gtowny Policji (¢ePUAP)
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