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Zasadnos¢ karnoprawnej reakcji na
naruszenia obowiazkow w czasie stanu
kleski zywiolowej jako jednego ze
stanow nadzwyczajnych

Prawo naklada na cztowieka réznorodne zakazy i nakazy. Czasem,
aby wzmocnic¢ ich oddziatywanie, normy te zaopatruje w sankcje. Dzie-
je sie tak w przypadkach, gdy naruszenie okreslonego modelu postepo-
wania jest szczegodlnie spotecznie szkodliwe. Trybunal Konstytucyjny
podkresla wrecz, ze tam, gdzie przepisy naktadaja na osoby fizyczne lub
prawne obowiazki, powinien si¢ rowniez znalez¢ przepis okreslajacy 431
konsekwencje niespetnienia obowigzku. Brak stosownej sankcji powodu-
je, iz przepis staje si¢ martwy, a niespetnianie obowigzku nagminne’.

Wspomniana sankcja moze mie¢ réznorodny ksztatt, rozmiar i cha-
rakter. Jej ,, parametry” najczesciej zaleza od celow, jakie prawodawca
chce osiggna¢. W niniejszej publikacji chcialabym zaja¢ sie proba oceny,
czy dobdr przez ustawodawce sankdji i jej charakteru, w znaczeniu rezi-
mu odpowiedzialnos¢, byt trafny. Przedmiotem zas oceny beda przepisy
sankcjonujace naruszenia nakazow i zakazéw przewidzianych na stan
kleski zywiotowej, jako jednego z przykladow stanu nadzwyczajnego.
Z jednej bowiem strony ustawodawca, w okreslonych sytuacjach, dodat-
kowo ogranicza prawa czltowieka, co juz moze budzi¢ watpliwosci, z dru-
giej — wiasnie te sytuacje kaza dokonac diagnozy, na ile wybodr srodkow
jest wlasciwy.

Konstytucja RP w rozdziale XI reguluje podstawowe zasady zwia-
zane ze stanami nadzwyczajnymi?. W mysl art. 228 ust. 1 Konstytucji RP

* Uniwersytet Slaski w Katowicach, Wydziat Prawa i Administracji, Katedra Prawa
Karnego i Kryminologii.

! Zob. np. wyrok TK z dnia 21 pazdziernika 2015 r., P 32/12, OTK-A 2015, nr 9, poz. 148.

2 Pojecie to do polskiej nauki prawa konstytucyjnego, zanim pojawilo sie w samej
Konstytucji RP, wprowadzit J. Stembrowicz — por. E. Kurzepa, Stany nadzwyczajne w polskim
porzadku prawnym, Warszawa 2017, s. 57.
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w sytuacjach szczegolnych zagrozen, jezeli zwykle srodki konstytucyjne
sa niewystarczajace, moze zosta¢ wprowadzony odpowiedni stan nad-
zwyczajny: stan wojenny, stan wyjatkowy lub stan kleski zywiotowe;j.
Powtdrzy¢ zatem nalezy za E. Kurzepa, ze stany nadzwyczajne to insty-
tucje stanowigce swego rodzaju element bezpieczenstwa panstwa, wyko-
rzystywane przez prawodawstwa réznych panstw od wielu wiekow. Na
przestrzeni historii wyksztalcil si¢ pewien wzor rozwiazan, z ktérych ko-
rzystano w sytuacji szczegolnych zagrozen, prowadzacych lub mogacych
prowadzi¢ do destabilizacji zycia spoteczno-politycznego®. Ostatecznie
polskie prawo konstytucyjne opiera przestanki wprowadzenia stanow
nadzwyczajnych na nastepujacych zasadach: ostatecznosci, legalnosci,
proporcjonalnosci, celowosci, tymczasowosci, ochrony podstawowego
systemu prawnego oraz ochrony organow przedstawicielskich?, ktdre
maja chroni¢ przed dyskrecjonalnym wprowadzaniem stanéw nadzwy-
czajnych oraz przed naduzywaniem wiladzy w tych stanach kryzyso-
wych®. Doda¢ jednak nalezy, ze pewne ogolne mechanizmy i schema-
ty odpowiedzialnosci sa bardzo podobne do odpowiedzialnosci karnej
sensu largo przewidzianej w ustawie o stanie wyjatkowym i w duzej czesci
w ustawie o stanie wojennym. Na marginesie odnotowa¢ wypada glosy
krytyczne konstytucjonalistow odnosnie przyjetej systematyki zdarzen
nadzwyczajnych i miejsca wsrdd nich stanu kleski zywiotowej. Zda-
niem K. Complaka konstytucjonalizacja kleski zywiotowej jako jednego
z rodzajow stanu nadzwyczajnego nakazuje rozwazy¢ zasadnosc przy-
jetej regulacji. Stan wojenny i stan wyjatkowy maja charakter politycz-
ny. Autor przywotuje stanowisko W. Skrzydto, zdaniem ktorego stanu
kleski zywiotowej nie wywotuje celowo cziowiek; jest to zdarzenie loso-
we. W opinii K. Complaka, mozna powiedzie¢, spoteczenistwa zyja stale
w warunkach nieprzewidzianych zdarzen przyrodniczych. Obecnie ob-
serwowane zmiany klimatyczne, réwniez w Polsce, zdaja si¢ przemawiac
za tym, ze kleski zywiolowe beda nam coraz czesciej towarzyszy¢. Zjawi-
ska wpisane w nature rzeczy — awaria techniczna, katastrofa przyrodni-
cza —nie sa czyms$ nadzwyczajnym. Panstwo powinno by¢ stale, zdaniem
autora, przygotowane do stawiania im czota°.

3 Ibidem, s. 11.

* L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2016, s. 458-460.
Szersze omoéwienie tych zasad zob.: M. Miemiec, Stany nadzwyczajne (stan wojenny, stan
wyjatkowy, stan kleski zywiotowej) w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Prawa
i Administracji” 2016, t. 106, s. 23-24.

° A. Kustra, [w:] Z. Witkowski, A. Bien-Kacata (red.), Prawo konstytucyjne, Torun
2015, s. 696.

¢ K. Complak, Komentarz do art. 232, [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, Lex 2014.
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Nie ma watpliwosci, ze istota stanow nadzwyczajnych sg (czasami
daleko idace) ograniczenia swobdd obywatelskich dla ochrony najwyz-
szych konstytucyjnych wartosci — niepodleglosci panistwa, nienaruszalno-
Sci terytorium, cigglosci wladzy oraz bezpieczenstwa obywateli. Koniecz-
nos¢ bowiem podejmowania szybkich dziatan (w tym prawodawczych)
wymusza wzmocnienie kompetencji egzekutywy kosztem witadztwa
parlamentarnego oraz ograniczenie praw podstawowych jednostek, co
stanowi wrecz signum specifum wiekszosci wspolczesnych unormowan
konstytucyjnych odnoszacych sie do stanow szczegdlnego zagrozenia’.

Akty prawa miedzynarodowego dopuszczaja mozliwos¢ derogacji
okreslonych swobdd obywatelskich w stanach nadzwyczajnych. Przy-
ktadowo w mysl art. 15 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka i Podsta-
wowych Wolnosci dopuszczalne jest uchylenie stosowania zobowigzan
wynikajacych z Konwencji w przypadku wojny lub innego niebezpie-
czenstwa publicznego zagrazajacego zyciu narodu. W $wietle orzeczen
ETPC do zaistnienia przestanki niebezpieczenstwa publicznego umoz-
liwiajacego skorzystanie z art. 15 Konwengji konieczne jest spetnienie
nastepujacych warunkow: niebezpieczenistwo musi by¢ rzeczywiste
i bezposrednie; jego skutki musza dotykac caly nardd; zagrozeniu musi
podlegac¢ kontynuowanie zorganizowanego zycia spoleczenstwa; kryzys
czy niebezpieczenstwo musza by¢ wyjatkowe, a normalne $rodki i ogra-
niczenia, stuzace utrzymaniu bezpieczenstwa publicznego, zdrowia i po-
rzadku, muszg sie okaza¢ catkowicie nieadekwatne®.

Jednym z zasadniczych skutkow wprowadzenia stanu nadzwyczaj-
nego jest zawsze ograniczenie sfery wolnosci i praw jednostki, przy czym
ograniczenia te moga by¢ restrykcyjne i daleko idace. Jest to kwestia nie-
zwykle istotna z punktu widzenia cztowieka i obywatela, dlatego Konsty-
tucja RP nie zostawia organom wtadz publicznych swobody w okresla-
niu, jakie wolnosci i prawa moga podlegac ograniczeniom. Odsytajac do
szczegdtowych regulacji w ustawach dotyczacych poszczegolnych stanow
nadzwyczajnych, Konstytucja RP wskazuje wyraznie, ktére z konstytu-
cyjnych wolnosci i praw, a takze w jakim zakresie moga by¢ ograniczone,
a ktore w zadnym przypadku ograniczeniom nie podlegaja’ — tzw. szcze-
gotowe klauzule limitacyjne'®. Warto podkresli¢, ze inaczej Konstytucja

7 A. Kustra, [w:] Prawo..., s. 693-694.

8 A. Kustra, [w:] Prawo..., s. 708. Por tez M.A. Nowicki, Wokot Konwencji Europejskiej:
Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, Warszawa 2017, s. 966.

® W. Skrzydlo, Komentarz do art. 233, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, Lex 2013.

10 M. Radajewski, Ochrona podstawowych praw i wolnosci cztowieka i obywatela jako zasada
stanéw nadzwyczajnych, [w:] M. Jabtoniski, S. Jarosz-Zukowska (red.), Aktualne wyzwania
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RP przewiduje ograniczenia swobdd obywatelskich dla stanu wojennego
i wyjatkowego, inaczej — dla stanu kleski zywiolowej. W my$l przepisu
art. 233 ust. 1 Konstytucji RP ustawa okreslajaca zakres ograniczen wolno-
$ci i praw czltowieka i obywatela w czasie stanu wojennego i wyjatkowe-
go nie moze ogranicza¢ wolnosci i praw okreslonych w art. 30 (godnos¢
czlowieka), art. 34 i art. 36 (obywatelstwo), art. 38 (ochrona zycia), art. 39,
art. 40 i art. 41 ust. 4 (humanitarne traktowanie), art. 42 (ponoszenie od-
powiedzialnosci karnej), art. 45 (dostep do sadu), art. 47 (dobra osobiste),
art. 53 (sumienie i religia), art. 63 (petycje) oraz art. 48 i art. 72 (rodzina
i dziecko). Niedopuszczalne jest przy tym ograniczenie wolnosci i praw
czlowieka i obywatela wytacznie z powodu rasy, pici, jezyka, wyznania
lub jego braku, pochodzenia spotecznego, urodzenia oraz majatku (ust. 2)
— tzw. klauzula antydyskryminacyjna. Przepis dotyczacy stanu kleski zy-
wiotowej ma zasadniczo inng budowe. Wskazuje bowiem expressis verbis
katalog praw i wolnosci obywatelskich, ktére — na mocy ustawy — moga
by¢ ograniczone. Ustep 3 art. 233 Konstytucji RP stanowi, iz ustawa okre-
slajaca zakres ograniczen wolnosci i praw cztowieka i obywatela w stanie
kleski zywiotowej moze ogranicza¢ wolnosci i prawa okreslone w art. 22
(wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej), art. 41 ust. 1, 315 (wolnos¢ osobista),
art. 50 (nienaruszalnos¢ mieszkania), art. 52 ust. 1 (wolnos$¢ poruszania
si¢ i pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej), art. 59 ust. 3 (pra-
wo do strajku), art. 64 (prawo wlasnosci), art. 65 ust. 1 (wolnos¢ pracy),
art. 66 ust. 1 (prawo do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pra-
cy) oraz art. 66 ust. 2 (prawo do wypoczynku)". Wymienione prawa
i wolnosci naleza do tzw. II generacji praw czlowieka'?.

Wspomniane wyzej znaczenie katalogu ograniczenn swobod oby-
watelskich dla odpowiedzialnosci karnej kaze przytoczy¢ wystepujace
w polskim pismiennictwie poglady na temat oceny zakresu tych dero-
gacji. Jak wskazuje K. Complak, z pozytywnego wyliczenia ograniczen
wolnosci i praw cztowieka i obywatela — przewidzianego w art. 233 ust. 3
Konstytucji RP — mozna wysnu¢ wniosek, ze to nie organy panstwowe,
ale osoby prywatne sa gtéwnie odpowiedzialnie za usuwanie skutkow
katastrof naturalnych i awarii technicznych. Regulacja polska stoi w cal-
kowitej opozycji do niemieckiego unormowania konstytucyjnego. Tam
gléwny ciezar eliminacji skutkow kleski zywiotowej ponosza organy
publiczne. Ustawa zasadnicza naszego sasiada nie przewiduje zadnych

ochrony wolnosci i praw jednostki. Prace uczniow i wspétpracownikéw dedykowane Profesorowi
Bogustawowi Banaszakowi, Wroctaw 2014, s. 339.

' Krytyczna analize prezentowanych rozwigzan przeprowadzit K. Complak, Komen-
tarz do art. 233, [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja...

2 E. Kurzepa, Stany..., s. 265.
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szczegdlnych obowiazkow jednostek w tej dziedzinie. Najlepszym roz-
wiazaniem bylaby dekonstytucjonalizacja tego stanu i jego zespolenie
z ustawowa instytucja stanu kryzysu. Maja one zbyt wiele podobieristw™®.

Regulacje odnoszace si¢ do ograniczenia swobdd obywatelskich (po-
dobnie jak i w pozostatym zakresie) dopetnione zostaly stosownymi usta-
wami. Do nich przede wszystkim zaliczy¢ nalezy: ustawe z dnia 29 sierp-
nia 2002 r. o stanie wojennym oraz kompetencjach Naczelnego Dowddcy
Sit Zbrojnych i jego podleglosci konstytucyjnym organom Rzeczypospo-
litej Polskiej, ustawe z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym?™
oraz ustawe z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej'. Kazda
z wymienionych ustaw przewiduje stosowny katalog ograniczen swobdd
obywatelskich — rozdziat 4 ustawy o stanie wojennym, rozdziat 3 ustawy
o stanie wyjatkowym oraz rozdziat 3 ustawy o stanie kleski zywiotowe;j.
Kazda z ustaw zaopatrzona zostalty w przepisy karne. Przy czym ustawa
o stanie wojennym (w rozdziale 5) przewiduje odpowiedzialno$¢ za prze-
stepstwa i wykroczenia, natomiast ustawy o stanie wyjatkowym i stanie
kleski zywiolowej przewiduja ja wylacznie za wykroczenia (rozdzialy 4
ustaw).

Przedmiotem niniejszej analizy beda rozwiazania legislacyjne prze-
widziane w ustawie o stanie kleski zywiotowej. Szczegétowy katalog
ograniczen (tzw. zakres przedmiotowy) przewidziano w art. 21 i 22 tej
ustawy. W odniesieniu do tego katalogu podnosi si¢ watpliwosci doty-
czace jego konstytucyjnosci, wskazujac, ze mozliwosci wprowadzenia
obowiazku poddania si¢ szczepieniom ochronnym, badaniom lekarskim
i przymusowemu leczeniu oraz zabiegom i kwarantannie naruszaja nie-
tykalnos¢ (cielesna), a nie wolnos¢ osobistg, natomiast zakaz organizo-
wania i przeprowadzania publicznych imprez masowych moze naruszac
prawo do uczestniczenia w zgromadzeniach?”. W pi$miennictwie pada-
ja tez pytania o kompletnos¢ wskazanych obowiazkéw i ograniczen'.
O zakresie podmiotowym stanowi przepis art. 20 u.s.k.z., zgodnie z kto-
rym ograniczenia wolnosci i praw czlowieka i obywatela w stanie kleski
zywiotowej stosuje si¢ do osob fizycznych zamieszkatych lub czasowo

B3 K. Complak, Komentarz do art. 233, [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja...
4 Dz.U. z 2017 r. poz. 1932.
> Dz.U. z 2017 r. poz. 1928.

16 Dz.U. z 2017 r. poz. 1897, dalej: u.s.k.z.

7 Por.: J. Wilk, Wprowadzanie ograniczent praw i wolnosci w stanie kleski Zywiotowej,
[w:] M. Sadowski, P. Szymaniec (red.), Acta Erasmiana. Tom 3. Prace prawnicze, Wroctaw
2012, s. 150; P. Ruczkowski, Komentarz do art. 21, [w:] Komentarz do ustawy z dnia 18 kwiet-
nia 2002 r. o stanie kleski Zywiotowej, Lex 2002, oraz przywotany przez autorow M. Smaga,
Ustawa o stanie kleski zywiotowej — mity i fakty, ,Rzeczpospolita” z dnia 11 lutego 2002 r.

8 E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Lex 2014.
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przebywajacych na obszarze, na ktorym zostal wprowadzony stan kle-
ski zywiotowej, oraz odpowiednio do 0s6b prawnych i jednostek organi-
zacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej, majacych siedzibe lub
prowadzacych dziatalno$¢ na obszarze, na ktérym zostat wprowadzony
stan kleski zywiotowej (przy czym ograniczenia w zakresie ustug trans-
portowych i pocztowych moga wykraczaé poza terytorialny zakres stanu
kleski zywiotowej). Z perspektywy dalszych rozwazan istotne jest row-
niez uregulowanie przewidziane w art. 26 u.s.k.z., w mysl ktérego redak-
torzy naczelni dziennikéw oraz nadawcy programow radiowych i tele-
wizyjnych sg obowigzani, na Zadanie ministra, o ktorym mowa w art. 8
pkt 4 u.s.k.z.,, wojewoddw, starostéw, wojtéw (burmistrzéw, prezyden-
tow miast) albo pelnomocnikéw do nieodpltatnego, niezwlocznego pu-
blikowania lub zamieszczania komunikatéw tych organéow zwiazanych
z dziataniami w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich
usuniecia.

De lege lata ustawodawca zdecydowal si¢ na karny rezim odpowie-
dzialnosci, statuujac wykroczenia jako czyny zabronione naruszajjce
wspomniane obowigzki. Ustawa o stanie kleski zywiolowej przewiduje
w art. 27 ust. 1¥ odpowiedzialnos¢ za 22 wykroczenia, ktore polegaja na
naruszeniu zakazoéw i nakazéw okreslonych odpowiednio w przepisach
art. 21, 24, 25 oraz 26 tej ustawy.

Z perspektywy tematu pracy bardzo istotne jest podkreslenie, ze
w literaturze przedmiotu prawu wykroczen, oprocz funkcji wiasciwych
dla prawa karnego (przede wszystkim ochronnej), przypisuje si¢ jeszcze
jedna funkcje — egzekucyjna, tzn. wymuszenia postuchu dla norm o cha-
rakterze administracyjnym (funkcja sprawiedliwosciowa w prawie wy-

9 Przyktadowe kryminalizowane zachowania — kto w czasie stanu kleski zywiotowej:

2) wbrew zakazowi okreslonemu w art. 21 ust. 1 pkt 2 u.s.k.z. prowadzi dziatalnos¢
gospodarcza okreslonego rodzaju,

5a) wbrew zakazowi okreSlonemu w art. 21 ust. 1 pkt 4a u.s.k.z. podwyzsza ceny na
towary lub ustugi,

6) wbrew obowigzkowi okreslonemu w art. 21 ust. 1 pkt 5 i 6 u.s.k.z. nie podda-
je sie¢ badaniom lekarskim, leczeniu, szczepieniom ochronnym oraz stosowaniu innych
$rodkéw profilaktycznych i zabiegéw niezbednych do zwalczania choréb zakaznych oraz
skutkow skazen chemicznych i promieniotworczych,

12) wbrew obowiazkowi okreslonemu w art. 21 ust. 1 pkt 12 u.s.k.z. nie stosuje sie
do nakazu ewakuacji w ustalonym czasie z okreslonych miejsc, obszaréw lub obiektow,

13) wbrew obowigzkowi okreslonemu w art. 21 ust. 1 pkt 13 u.s.k.z. nie stosuje sie
do nakazu albo zakazu przebywania w okreslonych miejscach i obiektach oraz na okre-
$lonych obszarach,

20) wbrew obowigzkowi okreslonemu w art. 26 u.s.k.z. nie publikuje lub nie zamiesz-
cza komunikatow i decyzji zwiazanych z dzialaniami podejmowanymi w celu zapobiezenia
skutkom kleski zywiotowej lub ich usuniegcia.
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kroczen odgrywa role daleko mniejsza niz w prawie karnym dotyczacym
przestepstw). Podobnie rzecz si¢ ma w przypadku wykroczen okreslo-
nych w przepisie art. 27 ust. 1 u.s.k.z. Istotq przewidzianej w nim sankgji
karnej (aresztu lub grzywny) jest wymuszenie na okreslonych podmio-
tach wykonanie obowigzkow niezbednych do minimalizacji szkod (lub
zapobiezenie dalszym) w przypadku wystapienia kleski zywiotowej. To
wlasnie waga nakazow i zakazow przewidzianych w art. 21, 24, 25 oraz
26 u.s.k.z. oraz znaczenie wymienionych tam obowigzkéw dla bezpie-
czenstwa w sytuadji kleski zywiotowej sprawiaja, ze ustawodawca zdecy-
dowat si¢ na siegniecie po instrumenty wlasciwe dla prawa karnego sensu
largo. Doda¢ przy tym nalezy, ze wzmocnieniem tej wtasnie funkgji jest
szczegllny tryb postepowania w sprawach o wymienione wykroczenia
—zgodnie z tredcig art. 27 ust. 2 u.s.k.z. rozpoznanie tych spraw nastepuje
W postepowaniu przyspieszonym.

Silna korelacja migedzy przepisem art. 27 ust. 1 u.s.k.z. a katalogiem
wspomnianych obowiazkéw uwidoczniona zostala w samej budowie
przepisow. Przepis art. 27 ust. 1 u.s.k.z., w poszczegolnych podpunktach,
postuguje sie forma przepisu blankietowego (odsyltajacego z odestaniem
wyraznym). Ustalenie zatem zakresu kryminalizacji wymaga siegniecia
do wskazanych regulacji.

Celem niniejszej publikacji nie jest analiza poszczegolnych typizagji.
Istotne bowiem sa — jak si¢ wydaje — pewne uwagi natury ogolnej doty-
czace charakteru tej formy odpowiedzialno$ci ujawnione w konstrukcji
przepisdw w potaczeniu z zasadami odpowiedzialnosci za wykroczenia.

Analiza karnistyczna musi si¢ zacza¢ od przypomnienia, iz zgodnie
z przepisem art. 48 k.w. przepisy czesci ogdlnej Kodeksu wykroczen sto-
suje sie¢ do wykroczen przewidzianych w innych ustawach, jezeli ustawy
te nie zawierajq przepiséw odmiennych. Ustawa o stanie kleski zywioto-
wej nie przewiduje w zakresie materialnego prawa wykroczen zadnych
odmiennych regul, a to oznacza, ze czes¢ ogolna Kodeksu wykroczen,
a takze poglady doktryny dotyczace tych przepisow w pelni aktualizuja
sie przy przepisie art. 27 u.s.k.z.

Przedmiotem ochrony wszystkich wykroczen jest sprawne i efektyw-
ne zapobieganie skutkom katastrof naturalnych lub awarii technicznych
noszacych znamiona kleski zywiotowej oraz usuwanie ich skutkéw?.

Nie ma watpliwosci, ze najsilniej realizowane sg zaktadane funkcje
przez typizacje przewidujace odpowiedzialno$¢ za czyny z narazenia

2 Por. art. 2 u.s.k.z. — stan kleski zywiotowej moze by¢ wprowadzony dla zapobieze-
nia skutkom katastrof naturalnych lub awarii technicznych noszacych znamiona kleski
zywiolowej oraz w celu usuniecia.
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abstrakcyjnego. Taka konstrukcja przepisu pozwala na , dziatanie prawa”
daleko na przedpolu naruszenia okreslonego dobra. Tak jest i w przy-
padku wykroczen przewidzianych w przepisie art. 27 u.s.k.z. Istota tych
typizacji nie jest spowodowanie okreslonego uszczerbku, ani nawet nie-
bezpieczenstwa konkretnej szkody. Zdaniem ustawodawcy wyliczone
w przepisie zachowania sg na tyle potencjalnie niebezpieczne, ze wyma-
gaja karnoprawnej reakcji (na poziomie wykroczen), a zastosowana od-
powiednio wczesnie karnoprawna reakcja wymusi na obwinionym okre-
$lone zachowanie sie (pozadane w sytuacji kleski zywiotowej).

Znakomita wiekszos¢ analizowanych wykroczenl ma charakter wy-
kroczenl z zaniechania — odpowiedzialnosci podlega zachowanie pole-
gajace na niewypetnieniu natozonych obowigzkéw (np. niepoddawanie
sie¢ badaniom lekarskim czy niewykonywanie okreslonych $wiadczen
osobistych). Wykroczenia z dziatania sa daleko mniejsza grupa w tym
przepisie; polegaja na naruszeniu okreslonych zakazow (np. prowadze-
nie dziatalno$ci gospodarczej czy podwyzszanie cen na towary).

Przy ustalaniu strony podmiotowej wykroczenn nalezy siegnac
po przepis art. 5 k.w. Zgodnie z jego brzmieniem wykroczenie mozna po-
petnic¢ zarowno umyslnie, jak i nieumyslnie, chyba ze ustawa przewiduje
odpowiedzialnos¢ tylko za wykroczenie umyslne. To prawda, ze w tresci
przepisu art. 27 ust. 1 u.s.k.z. ustawodawca nie pomiescit klasycznej klau-
zuli (karalno$ci) umysInosci. Nalezy jednak pamieta, Ze ograniczenie
odpowiedzialnosci wytacznie do zachowann umyslnych moze nastapic¢
w inny sposob — przez postuzenie sie takim znamieniem czynnos$ciowym,
ktore (pojeciowo) wyklucza zachowanie nieumyslne. Zatem analiza stro-
ny podmiotowej wszystkich wykroczen skatalogowanych w przepisie
art. 27 ust. 1 u.s.k.z. musi by¢ dokonywana bardzo wnikliwie. Przykia-
dowo przepis art. 27 ust. 1 pkt 1 u.s.k.z. przewiduje odpowiedzialnos¢
za prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej wbrew zakazowi okreslonemu
w art. 21 ust. 1 pkt 1 u.s.k.z. Nie budzi chyba watpliwosci konstatacja,
ze z istoty prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej wynika jej umys$Inosc,
zatem to wykroczenie ma charakter wytacznie umyslny (gdyz klauzula
karalno$ci za umyslnos¢ — dorozumiana — zostata zawarta w sformutowa-
niu ,prowadzenie dziatalnosci gospodarczej”). Podobng analize przepro-
wadzi¢ nalezy odnosnie do pozostatych 21 typizacji. Lektura tresci prze-
pisu art. 27 ust. 1 u.s.k.z. pozwala na sformutowanie tezy, ze znakomita
wiekszos¢ pomieszczonych w nim wykroczent ma charakter umyslny.

Cecha charakterystyczng dla omawianych wykroczen jest ich in-
dywidualny (zasadniczo) charakter ze wzgledu na podmiot. To ogra-
niczenie podmiotowe ma podwdjny charakter. Po pierwsze, wynika ze
wspomnianego wczesniej przepisu art. 20 u.s.k.z., ktory przewiduje, iz
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ograniczenia wolnosci praw cztowieka i obywatela stosuje si¢ do osob
fizycznych zamieszkatych lub przebywajacych na obszarze kleski zywio-
towej. Po drugie — obowiazki, ktérych naruszenie stanowig wykroczenia,
w znakomitej wiekszo$ci maja zindywidualizowany charakter, co spra-
wia, ze uchybiac¢ im moga wytacznie okreslone osoby.

Decyzja ustawodawcy, iz odpowiedzialnos¢ za zachowania opisane
w przepisie art. 27 ust. 1 u.s.k.z. ma charakter odpowiedzialnosci , wy-
kroczeniowej”, ma konsekwencje przy ustalaniu odpowiedzialnosci za
tzw. formy stadialne i zjawiskowe. Ponownie wiec nalezy przytoczy¢
przepisy Kodeksu wykroczen. Zgodnie z art. 11 § 2 k.w. odpowiedzial-
nos$¢ za usitowanie zachodzi, gdy ustawa tak stanowi, natomiast wedle
przepisu art. 14 § 1 k.w. odpowiedzialno$¢ za podzeganie i pomocnictwo
zachodzi wtedy, gdy ustawa tak stanowi i tylko w razie dokonania przez
sprawce czynu zabronionego. Przepisy ustawy o stanie kleski zywioto-
wej nie przewiduja klauzuli karalnosci za formy stadialne, jak tez za po-
mocnictwo i podzeganie. Nalezy zatem przyjac, ze te postaci czyndéw nie
podlegaja odpowiedzialnosci karnej. Trzeba przy tym podkresli¢, ze wo-
bec braku w prawie wykroczen zasad odpowiedzialnosci za sprawstwo
kierownicze i poleceniowe réwniez i te formy staja si¢ bezkarne. Wy-
daje sig, ze jest to o tyle niedogodne rozwiazanie, ze typizacje przewidzia-
ne w art. 28 ust. 1 u.s.k.z. jak najbardziej moga by¢ realizowane w formie
wieloosobowej. Ten sam problem tyczy wspotsprawstwa, przy czym zna-
czenie praktyczne bedzie miat brak takiej regulacji odnosnie do wspot-
sprawstwa wlasciwego.

Czyny przewidziane w przepisie art. 28 ust. 1 u.s.k.z. zagrozone sa
karg aresztu (od 5 do 30 dni) lub grzywny (od 20 do 5000 z1). Duzym
uchybieniem, majacym charakter wady systemowej, jest niemozno$¢ na-
fozenia na sprawce jakiegokolwiek srodka karnego, albowiem w mysl
art. 28 § 2 k.w. $rodki karne mozna orzec, jezeli sa one przewidziane
W przepisie szczegdlnym.

Skutecznos¢ omawianych rozwiazan, zwlaszcza w zakresie egze-
kucji, ma poprawic¢ szczegolny tryb postepowania w przedmiotowych
sprawach. Ustawodawca zdecydowal, ze wlasciwe bedzie postepowanie
przyspieszone. Jego zasady zostaly uregulowane w rozdziale 15 Kodek-
su postepowania w sprawach o wykroczenia®, a poszczegdlne przepisy
— skracajgce podstawowe terminy — w realny sposob powoduja szybszy
przebieg postepowania. Niepokdj moze budzi¢ jedynie tres¢ art. 92 § 1
pkt 4 k.p.s.w., zgodnie z ktérym w razie przerwania rozprawy na okres

21 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. - Kodeks postepowania w sprawach o wykrocze-
nia (Dz.U. z 2019 r. poz. 1120 ze zm.), dalej: k.p.s.w.

,3(
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dtuzszy niz 3 dni sprawe rozpoznaje si¢ w postepowaniu zwyczajnym.
Prawdopodobne jest bowiem, ze skomplikowane stany faktyczne, a przy
tym utrudnienia zwiazane z kleska zywiolowa, nie pozwolg dotrzymac
3-dniowego terminu przerwy, co spowoduje, ze cale postepowanie roz-
poznawane bedzie w postepowaniu zwyczajnym (przy diuzszych termi-
nach przewidzianych dla okreslonych czynnosci procesowych).

Dokonujac ogdlnej oceny wyboru rezimu wykroczeniowego dla
prawnego warto$ciowania zachowan naruszajacych szczegdlne obo-
wiazki w czasie kleski zywiotowej, nalezy podkresli¢, iz ogolne wady
prawa wykroczen przekladaja sie na skutecznos¢ przepisoéw wykro-
czeniowych ustawy o stanie kleski zywiotowej. Niemozno$¢ ukarania
0s0b wspoldziatajacych oraz brak mozliwos$ci nalozenia srodka karnego
powaznie ostabiaja oddziatlywanie tej ustawy. Z istoty prawa wykro-
czen wynika tez, ze podmiotem odpowiedzialnym nie moze by¢ zadna
instytucja czy osoba prawna. Wydaje sie takze, ze przewidziane poste-
powanie przyspieszone w tych sprawach nie pozwoli na satysfakcjonu-
jace wyegzekwowanie obowigzkéw (zakazow lub nakazoéw) w czasie
kleski zywiotowej.

Alternatywa dla oméwionych rozwiazan moga by¢ srodki karnoad-
ministracyjne. Rozwazy¢ zatem nalezy mozliwos$¢ konwersji rzeczonego
wykroczenia w delikt administracyjny. Istotne przy tym wydaja si¢ ce-
chy postepowania administracyjnego, skoro sankcja zasadniczo jest taka
sama (grzywna, ktéra wystepuje w prawie wykroczen, i kara pieniezna,
w prawie administracyjnym, wobec niezwykle rzadkich przypadkéw
orzekania kary aresztu w prawie wykroczen).

Jak wskazuje si¢ w piSmiennictwie, odpowiedzialnos¢ deliktowa w ad-
ministragji to stosunek administracyjnoprawny wiazacy sankcje z narusze-
niem prawa administracyjnego lub obowigzkéw natozonych na okreslony
podmiot przez administracje publiczna®. To oznacza, Ze nie ma przeszkod
istotowych do wspomnianej konwersji. A przy tym istotne jest, ze

granica pomiedzy deliktem administracyjnym i bedaca jego konsekwencja kara
administracyjna a wykroczeniem jest ptynna, a okreslenie jej zalezy w wielu sy-
tuacjach od uznania wtadzy ustawodawczej. [...] brak jest jasnego, czytelnego
i uniwersalnego kryterium materialnego, decydujacego o rozréznieniu sytuacji,
w ktorych dane zjawisko lub czyn beda (powinny by¢) kwalifikowane jako pod-
legajace juz to penalizacji, juz to karze administracyjnej (pienieznej)®.

2 M. Mozgawa, M. Kulik, Wybrane zagadnienia z zakresu wzajemnego stosunku odpowie-
dzialnosci karnej i administracyjnej, ,Jus Novum” 2016, nr 3, s. 38-39.
 Wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2011 r., P 90/08, OTK-A 2011, nr 3, poz. 21.
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Pierwszoplanowe znaczenie ma jednak inna teza TK, w mysl ktdrej
o $rodkach represyjnych orzeka¢ moga nie tylko sady karne. Zdaniem Try-
bunalu to, jaki sad orzeka w konkretnych sprawach, jest kwestia wyboru
o charakterze ustrojowo-organizacyjnym. Umocowanie organéw admini-
stracji do wymierzania administracyjnych kar pienieznych miesci si¢ w ra-
mach porzadku konstytucyjnego i nie stanowi niedopuszczalnej ingerengji
administracji w kompetencje wymiaru sprawiedliwosci**. Innymi stowy,
kary pieniezne moga wynikac z decyzji administracyjnych poddanych kon-
troli sadownictwa administracyjnego, przy odpowiednio uksztattowanej
procedurze sadowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci i jawnosci®.

Trybunat wskazywal, ze w prawie publicznym kara pieniezna jest
stosowana w celu zmobilizowania podmiotow, na ktdérych ciaza obo-
wiazki niepienigzne, do terminowego i prawidlowego wykonania tych
obowiazkow?*. W doktrynie stwierdza sie¢ wrecz, ze administracyjne kary
pieniezne pelnia funkcje subsydiarnego srodka represji w stosunku do
srodkéw o charakterze penalnym?. Szerzej o funkcjach prawa w poste-
powaniu administracyjnym pisze B. Adamiak, wskazujac na réznorodne
typologie i podzialy. Do nich zalicza si¢ podziat na dwie podstawowe
funkcje prawa w administracji — funkcje ochrony intereséw indywidual-
nych i spotecznych oraz zabezpieczenie jednolitego i sprawnego dziata-
nia organdw administracji®.

W Swietle powyzszych rozwazan bardzo trafne wydaje si¢ pytanie,
ktore zadaja M. Mozgawa i M. Kulik — czy moze nie jest tak, iz mamy
do czynienia nie tylko ze zjawiskiem naturalnym, ale wrecz pozada-
nym? Moze ustawodawca — pytaja autorzy — zastepuje sankcje admini-
stracyjne karnymi, bo lepiej funkcjonuja w praktyce®. Warto wiec zasy-
gnalizowad¢ najwazniejsze, z perspektywy tematu, cechy postepowania
administracyjnego, ktére w literaturze przedmiotu traktowane sa jako
jego zasady. Niewatpliwie, obok m.in. zasady uwzgledniania interesu
spotecznego i stusznego interesu obywateli, praworzadnosci i prawdy
obiektywnej (art. 7 k.p.a.), poglebiania zaufania (art. 8 k.p.a.) czy trwa-
tosci decyzji administracyjnej (art. 16 § 1 k.p.a.), do najwazniejszych zali-

# Wyrok TK z dnia 15 pazdziernika 2013 r., P 26/11, OTK-A 2013, nr 7, poz. 99.

% Wyrok TK z dnia 4 lipca 2002 r., P 12/01, OTK-A 2002, nr 4, poz. 50.

% Wyrok TK z dnia 1 marca 1994 r., U 7/93, OTK 1994, cz. 1, poz. 5.

¥ M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, War-
szawa 2008, s. 94.

% B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoad-
ministracyjne, Warszawa 2018, s. 21-23.

» M. Mozgawa, M. Kulik, Wybrane..., s. 51.



Olga Sitarz

czy¢ nalezy zasade szybkosci i prostoty postepowania (art. 12 k.p.a. oraz
m.in. art. 35 k.p.a.)*.

W. Radecki, widzac potencjalna mozliwos¢ wspomnianej konwersji,
wskazal na kilka jej efektow: zwiekszenie dolegliwosci sankcji finanso-
wych, dopuszczenie odpowiedzialnosci podmiotéw innych niz osoby
fizyczne, wyeliminowanie koniecznosci wykazywania winy, zastapienie
orzecznictwa saddéw powszechnych kontrolg sprawowana pod wzgledem
legalnosci przez sady administracyjne®. Zdaniem M. Mozgawy i M. Ku-
lika rowniez zasady wymiaru kary ulegaja radykalnemu uproszczeniu
w postepowaniu administracyjnym®. Odmiennie tez ksztattuja sie skutki
orzeczenia kary grzywny i kary pienieznej, zwlaszcza w swietle przygo-
towywanego projektu rejestracji wszystkich kar za wykroczenia®.

Ostatecznie W. Radecki deklaruje zrozumienie dla decyzji polskie-
go ustawodawcy, ktéry wybiera rezim administracyjnoprawny (zamiast
karnego, w szerokim tego stowa znaczeniu) dla zwigkszenia skutecznosci
swoich dziatan®. Jak w innym miejscu autor zaznaczat, prostota postepo-
wania administracyjnego, jego szybkos¢ i brak ograniczen, jakie istniejq
W postepowaniu wiazacym si¢ z przypisaniem odpowiedzialnosci karnej,
powoduja, ze osiaganie okreslonych celéw srodkami prawa administracyj-

44> TNegojawic sie moze jako kuszace®. Na argumenty wskazujace za wyborem
odpowiedzialnosci administracyjnej powotuje sie tez M. Wincenciak®.

Czy zatem naruszenie obowiazkéw natozonych w czasie kleski zy-
wiotowej moze sta¢ sie deliktem administracyjnym? Wydaje sie, ze tak.
Przede wszystkim wskazane zasady i funkcje odpowiedzialnosci admini-
stracyjnej sa zbiezne z oczekiwaniami postuchu obywatela w stanie nad-
zwyczajnym. Ponadto konieczna jest mozliwos¢ sankcjonowania szersze-
go kregu podmiotéw (fizycznych i prawnych). Argumentem moga sie
stac takze cechy samego wykroczenia z art. 27 u.s.k.z. Jest to czyn formal-

* Wiecej M. Grzywacz, [w:] M. Wierzbowski (red.), Postepowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2019, s. 12-13.

% W. Radecki, [w:] P. Daniluk (red.), Reforma prawa wykroczen. Tom I, Warszawa
2019, s. 45.

2 M. Mozgawa, M. Kulik, Wybrane..., s. 46-48.

¥ A. Lukaszewicz, Bedzie rejestr drobnych przestepcow i surowsze kary dla sprawcéw wy-
kroczen, ,,Rzeczpospolita” z dnia 14 marca 2018 r., https://www.rp.pl/Prawo-karne/303149
978-Bedzie-rejestr-drobnych-przestepcow-i-surowsze-kary-dla-sprawcow-wykroczen.
html (dostep: 11.07.2019).

3 W. Radecki, [w:] Reforma..., s. 45.

% W. Radecki, Zastepowanie odpowiedzialnosci karnej odpowiedzialnosciq administracyjng
na przyktadzie prawnej ochrony Srodowiska, [w:] A. Michalska-Warias, I. Nowikowski, J. Pior-
kowska-Flieger (red.), Teoretyczne i praktyczne problemy wspdtczesnego prawa karnego. Ksiega
jubileuszowa dedykowana Profesorowi Tadeuszowi Bojarskiemu, Lublin 2011, s. 546.

% M. Wincenciak, Sankcje..., s. 100-106.
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ny, (zasadniczo) z zaniechania, co jest konstrukcja typowa dla deliktu ad-
ministracyjnego. Dodatkowym uzasadnieniem przemawiajacym na ko-
rzy$¢ rezimu odpowiedzialnosci administracyjnej jest niedawna istotna
nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego®, na mocy ktorej
w tym akcie prawnym znalazl si¢ nowy dziat IVa (art. 189a-189k k.p.a.),
po czesci usuwajacy systemowe wady postepowania w sprawach nakta-
dania kar pienieznych, a takze zapewniajacy minimum gwarancji dla
podmiotdw, wobec ktérych kary pieniezne zostaty natozone lub wymie-
rzone (zwlaszcza w Swietle art. 189d oraz 18%e k.p.a.*).

Reasumujac, nalezy przyznaé, ze instytucja stanow nadzwyczajnych
(w tym stanu kleski zywiotowej), chociaz nalezy do prawa konstytucyj-
nego (a po czesci i administracyjnego), nie moze — zdaniem ustawodawcy
— obej$¢ sie bez instrumentarium w postaci kary. To prawda, Zze bezpie-
czenstwo obywateli w sytuacji powaznego zagrozenia wymaga przy po-
dejmowaniu wlasciwych srodkéw niemal bezwzglednego postuszenstwa,
co zapewni¢ moze — przynajmniej w zalozeniu — wlasciwa prawna reak-
ga. Jesli wiec przyja¢, za TK, ze gldéwna funkcja sankcji karnej jest repre-
sja, a sankcji administracyjnej szeroko rozumiana restytucja i prewen-
gja® (uznajac to jednak za pewne uproszczenie), to przyznac nalezy, iz
wybor rezimu wykroczeniowego dla odpowiedzialnosci za uchybienia
obowigzkom w przypadku ogloszenia kleski Zywiotowej nie byt rozwia-
zaniem najtrafniejszym.

¥ M. Mozgawa, M. Kulik, Wybrane..., s. 46.

% Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935).

¥ Art. 189d. Wymierzajac administracyjng kare pienigezna, organ administracji pu-
blicznej bierze pod uwage: 1) wage i okolicznosci naruszenia prawa, w szczegolnosci po-
trzebe ochrony zycia lub zdrowia, ochrony mienia w znacznych rozmiarach lub ochrony
waznego interesu publicznego lub wyjatkowo waznego interesu strony oraz czas trwania
tego naruszenia; 2) czestotliwos¢ niedopetniania w przesztosci obowigzku albo narusza-
nia zakazu tego samego rodzaju co niedopelnienie obowiazku albo naruszenie zakazu,
w nastepstwie ktérego ma by¢ natozona kara; 3) uprzednie ukaranie za to samo zacho-
wanie za przestepstwo, przestepstwo skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie skarbowe;
4) stopien przyczynienia sie strony, na ktdra jest naktadana administracyjna kara pieniez-
na, do powstania naruszenia prawa; 5) dziatania podjete przez strone dobrowolnie w celu
unikniecia skutkdw naruszenia prawa; 6) wysokos¢ korzysci, ktora strona osiggneta, lub
straty, ktorej unikneta; 7) w przypadku osoby fizycznej — warunki osobiste strony, na kto-
ra administracyjna kara pieniezna jest nakladana.

Art. 189e. W przypadku gdy do naruszenia prawa doszto wskutek dzialania sily
wyzszej, strona nie podlega ukaraniu.

4 Por. przyktadowo podnoszone zarzuty — K. Czichy, O niestosowaniu gwarancji kar-
nych do administracyjnych kar pienigznych, ,,Prokuratura i Prawo” 2017, nr 12.

4 Por. przyktadowo wyrok TK z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06, OTK-A 2007,
nr 1, poz. 2.

44;
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