LKrytyka Prawa’, tom 11, nr 3/2019, s. 257-277, ISSN 2080-1084, e-ISSN 2450-7938, Copyright by Akademia Leona Kozmihskiego

STANISEAW WITKOWSKI!

Odpowiedzialnos¢ obiektywna
kontra odpowiedzialnos¢ absolutna
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(art. 189d pkt 4 k.p.a.)

Streszczenie

Celem artykulu jest przedstawienie nowej regulacji zawartej w art. 189d pkt 4
k.p.a. tj. wplywu na kare administracyjna okolicznosci przyczynienia sie sprawcy
do zaistnienia deliktu administracyjnego. W pierwszej kolejnosci po przeprowa-
dzeniu analizy dochodze do wniosku, Ze przyczynienie si¢ nie wplywa na sam fakt
poniesienia odpowiedzialnosci, a jedynie brane jest pod uwage na etapie ustalania
wysokoéci kary. Swiadczy to o ograniczonym jego zastosowaniu. Nastepnie doko-
nuje¢ krytycznej analizy wystepujacego ograniczenia, odwotujac sie do podstawo-
wych zasad, ktére powinny by¢ brane pod uwage w procesie wykonywania prawa,
czyli réwniez podczas nakladania sankcji oraz funkcji jakie pelni administracyjna
kara pieniezna.
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Objective Liability versus Absolute Liability
in Administrative Penalties
(art. 189d pkt 4 K.p.a.)

Abstract

The purpose of the article is to discuss the new regulation provided in Art. 189d
item 4 of the Code of Administrative Procedure, i.e. the impact of the circumstances
of the offender’s contribution to the occurrence of administrative tort on the admi-
nistrative penalty. First, after conducting an analysis, I come into a conclusion that
the said contribution does not affect the very fact of being held liable, but is taken
consideration only at the stage of determining the amount of penalty. This proves
that its application is limited. Then, I proceed with a critical analysis of the existing
limitation, referring to the fundamental principles that should be taken into account
in the process of law enforcement, which involves also imposing sanctions and
determining the role of administrative financial penalties.

Keywords: absolute liability, objective liability, administrative penalty,

contribution to administrative delict, subjectification
of administrative liability, reform of the administrative law

DOI: 10.7206/kp.2080-1084.331 Tom 11, nr 3/2019



ODPOWIEDZIALNOSC OBIEKTYWNA CONTRA ODPOWIEDZIALNOSC... 259

Wstep

Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego oraz niektérych innych ustaw? — zostal wprowadzony do Kodeksu
postepowania administracyjnego nowy rozdzial poSwigecony administracyjnym
karom pienieznym?3. Jest to rozwigzane nowe w polskim systemie prawnym, nie-
mniej od dawna juz postulowane w doktrynie*. We wczesniejszym okresie reguty
dotyczace stosowania kar administracyjnych zawarte byty tylko w aktach prawnych,
zawierajacych przepisy dajace organom administracji kompetencje do nakladanie
poszczegolnych kar administracyjnych®. Tym samym co do zasady reguly te od-
nosily sie tylko do kar, przewidzianych aktem prawnych, w ktérym te reguty byty
zawarte. Nalezy takze doda¢, ze zakres unormowania poszczegélnych kar pieniez-
nych i regul zwiazanych z ich nakltadaniem potrafi r6zni¢ sie w znaczacy sposéb
w zaleznosci od tego, o jakim akcie prawnym méwimy. Tym samym mamy do czy-
nienia z sytuacjami od praktycznie catkowitego braku jakichkolwiek regul naklada-
nia danych kar do szczeg6lowych zasad, jakie te kary musza spetniac.

W Swietle powyzszego przyjecie uniwersalnego katalogu zasad stosowania
administracyjnych kar pienieznych jest niewatpliwie rozwigzaniem zaslugujacym
na uznanie. Omawiana zmiana, wprowadzajaca do Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego rozdzial po§wiecony karom pienieznym reguluje w szczegolnosci
nastepujace zagadnienia zwiazane tymi karami — dyrektywy wymiaru kary,
przypadki uzasadniajgce odstgpienie od nalozenia kary, przedawnienie natozenia
i egzekucji kary, zasady odroczenia platnosci kary, rozlozenia jej na raty, czy tez
umorzenia.

W niniejszym artykule zamierzam zajac¢ sie jedna z dyrektyw wymiaru kary,
tj. przyczynieniem sie ukaranego do powstania deliktu administracyjnego. Moim
celem bedzie ustalenie, jaki jest skutek braku przyczynienia si¢ do powstania deliktu
administracyjnego dla osoby dopuszczajacej sie popelnienia deliktu administracyj-

2 Dz.U.z2017 poz. 935.
3 Dzial IVA pt. ,Administracyjne kary pieniezne” zawierajacy artykuty od 189a do 189k.

4 Zob. M. Blachucki, Administracyjne kary pienigzne w demokratycznym paristwie prawnym, Warszawa
2015, s. 5, B. Draniewicz, Minimalne standardy stosowanie sankcji administracyjnych, ,Radca Prawny.
Zeszyty Naukowe” 2015, nr 1, s. 127-128.

5 Tasytuacja jest nadal obecna, niezaleznie od wspélnego uregulowania dotyczacego kar, wprowa-
dzonego do k.p.a.
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nego na gruncie nowo wprowadzonych przepiséw. Bedzie do podstawg do przed-
stawienia wnioskéw de lege lata i de lege ferenda.

Wyktadnia art. 189d pkt 4 kodeksu
postepowania administracyjnego

Art. 189d k.p.a. pkt 4 ma nastepujace brzmienie: ,Wymierzajac administracyjna
kare pieniezng, organ administracji publicznej bierze pod uwage: (...) stopien
przyczynienia sig strony, na ktorg jest nakladana administracyjna kara pieniezna,
do powstania naruszenia prawa”. W doktrynie® podkresla sie, ze przepis ten (jak
i caly art. 189d k.p.a.) stanowi przejaw subiektywizacji odpowiedzialnosci karno-
-administracyjnej. Jest to odejécie do dominujacej do tej pory doktryny obiektywnej
odpowiedzialno$ci karno-administracyjnej, zgodnie z ktéra jedynym elementem
branym pod uwage przez organy ustalajace i orzekajace o tej odpowiedzialnosci
byla okoliczno$¢ naruszenia przepisu statuujacego te odpowiedzialnos¢ przez
podmiot ja ponoszacy. Tym samym istotne bylo tylko dopuszczenie sie okreslonego
czynu, a nie okolicznosci, przyczyny jego popelnienia oraz waga samego czynu.
Potrzeba odejscia od tego tzw. automatyzmu wymierzania kar administracyjnym
byla jedynym z gtéwnych motywéw wprowadzenia do Kodeksu postepowania
administracyjnego komentowanego przepisu. W uzasadnieniu projektu ustawy
wprowadzajacej ta regulacje w zycie zaznaczono, ze brak uwzglednienia okolicz-
nodci towarzyszacych naruszeniu przepisu konstytuujacego odpowiedzialnos¢
deliktowa nie sprzyjal zapewnieniu sprawiedliwego — w odczuciu spolecznym — dzialania
administracji’. Zauwazono takze, ze taka sytuacja moze budzi¢ watpliwosci w §wietle
zasad obowigzujacych w demokratycznym panstwie prawnym, w szczegolnosci
zasady proporcjonalnosci czy zasady zaufania do organéw panstwa. Zasady te
nakazujg uwzgledni¢ takze w przypadku kar administracyjnym reguty gwaran-
tujace zachowanie procesowych praw obywatela®. Na ten fakt zwracat uwage
w swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny®. Konieczno$¢ zachowania okres-
lonych standardéw w toku postepowania nakierunkowanego na wymierzenie
kary administracyjnej wynika takze z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu

6 Zob.B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 15, Warszawa
2017, komentarz do art. 189d, nb. 1.

7 Uzasadnienie projektu o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz nie-
ktérych innych ustaw, druk sejmowy nr 1183/VIII, s. 69.

8 Ibidem, s. 70.
9 Zob. orzeczenie TK z dnia 1 marca 1994 r., sygn. akt U 7/93.
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Praw Czlowieka. W praktyce oznacza to konieczno$¢ stosowania gwarancji wyni-
kajacych z art. 6 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka do wszystkich postepo-
wan ,quasi-karnych, takze takich, ktére na gruncie naszego prawa krajowego sa
uznawane za postepowania administracyjne”’’.

W doktrynie!! zauwaza sie rowniez, ze komentowana regulacja ma aspekt
materialno-prawny. Ma ona jednak istotny wplyw na proceduralny przebieg
prowadzonego postepowania, gdyz naklada na organ administracji obowigzek
zbadania, czy w sprawie nie zaszly okolicznosci przewidziane komentowanym
przepisem, gdyz stanowi to jeden z elementéw stanu faktycznego, ktéry powinien
by¢ uwzgledniony przez organ orzekajacy w sprawie.

W oczywisty sposéb zastosowanie komentowanej regulacji jest ograniczone
w sferze przedmiotowej do sytuacji, w ktérej mamy do czynienia z karami pieniez-
nymi. Wniosek ten wynika z samego charakteru dzialu IVa, gdzie znajduje sie
komentowany przepis. Zaréwno jego tytul, jak i poszczegdlne przepisy w jedno-
znaczny sposob méwia o karach pienieznych.

Analizujac komentowany przepis, trzeba zwréci¢ uwage na nastepujace aspekty.
Po pierwsze, literalne brzmienie tego przepisu wskazuje, ze ma on zastosowanie
na etapie wymierzania kary pienieznej'?, czyli — innymi stowy — na etapie, kiedy
odpowiedzialnoé¢ strony za delikt administracyjny zostata juz potwierdzona i po-
zostaje jedynie ustalenie zakresu jej odpowiedzialnosci za naruszenie prawa'®. Na
dwuetapowos¢ procesu stosowania kar administracyjnych wskazuje przede wszyst-
kim art. 189a k.p.a., ktéry méwi o nakladaniu oraz wymierzaniu administracyjnych
kar pienieznych'. W mojej ocenie pierwsza z czynnosci jest procesem stwierdzania
popelnienia deliktu administracyjnego oraz podmiotu za to odpowiedzialnego.
Natomiast wymierzanie uznaje jako etap polegajacy na ustaleniu wysokosci kary
pienieznej za popelniony delikt. W tym sensie najpierw ma miejsce naklfadanie,
a dopiero pdzniej wymierzanie, przy czym brak mozliwosci natozenia skutkuje brakiem
mozliwosci wymierzenia. Tym samym do naktadania odniesienie ma art. 189e k.p.a.,
art. 189f k.p.a. oraz 189g k.p.a. Pierwszy z tych przepiséw wprowadza regule braku
odpowiedzialnosci za delikt administracyjny, do ktérego doszio w wyniku dzialania
sily wyzszej. W takiej sytuacji strona nie podlega ukaraniu. Drugi méwi o przestankach

10 Uzasadnienie projektu..., s. 70.
11 Podobnie zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania..., komentarz do art. 189a, nb. 2.

12 Podobnie zob. R. Stankiewicz, Regulacja administracyjnych kar pienigznych w Kodeksie postgpowania
administracyjnego po nowelizacji, ,Radca Prawny Zeszyty Naukowe” 2017, nr 2(11), s. 20.

13 Podobnie zob. S. Gajewski, Kodeks postepowania administracyjnego. Nowe instytucje. Komentarz do
rozdziatéw 5a, 8a, 14 oraz dziatow IV i VIlla KPA, Warszawa 2017, komentarz do art. 189d.

14 Podobnie wydaje sie interpretowac ten przepis S. Gajewski — ibidem, komentarz do art. 189d.
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odstapienia od nalozenia administracyjnej kary pieni¢znej i udzieleniu zamiast
tego pouczenia. W art. 189¢g k.p.a. zawarta zostala natomiast instytucja przedaw-
nienia odpowiedzialnosci za popetniony delikt administracyjny. Stany faktyczne,
do ktérych odnosza sig pierwszy i trzeci z przywolanych przepisow, sg sytuacjami,
ktére w oczywisty sposéb nie powinny skutkowaé poniesieniem odpowiedzialnosci.
Trudno jest bowiem kara¢ kogo$ za co$, co nastapilo na skutek zdarzenia nieprze-
widywalnego i niekontrolowalnego (sita wyzsza) lub tez po uptywie okreslonego
dlugiego czasu, ktéry w tradycji prawnej wiaze sie z ustaniem odpowiedzialnoSci
(przedawnienie). W przypadku art. 189f k.p.a. wprost jest natomiast mowa o braku
odpowiedzialnos$ci karno-administracyjnej na rzecz pouczenia.

Skutkiem przyjecia, ze art. 189d pkt 4 k.p.a. jest regulacja majaca zastosowanie
na etapie ustalania wysokosci sankcji pienieznej, ktéra ma by¢ zastosowana w sto-
sunku do sprawcy, jest ograniczenie tego przepisu tylko do sytuacji, w ktérych
organ administracji publicznej ma okre$lone uznanie co do wysokosci nakladanej
kary pienieznej. Taki wniosek wynika takze z lektury uzasadnienia projektu
ustawy, ktory wprowadzit komentowany przepis w zycie'®>. W praktyce oznacza to,
Ze po pierwsze omawiany przepis nie ma zastosowania do kar pienieznych, ktére
zostaly ustalone w sztywny sposéb — np. 5000 zl, przewidziane przez art. 35c ust. 1
ustawy o systemie monitorowania i kontrolowania jakosci paliw'®. Po drugie, jego
zastosowanie jest ograniczone w przypadku, gdy ustawodawca przewidzial w prze-
pisach regulujacych konkretna kare pieniezna jej minimalny wymiar” — np. 500 z1
w art. 40a ust. 1 pkt 3 ustawy o jakosci handlowej artykutéw rolno-spozywczych!®.
W takiej sytuacji nawet fakt braku przyczynienia sie do popelnienia deliktu nie
wylacza obowiazku ukarania, a jedynie moze obnizy¢ wysoko$c¢ kary do minimal-
nego jej progu. Po trzecie, nawet w przypadku braku minimalnego wymiaru kary
mozna mie¢ watpliwosci, czy moze by¢ ona wymierzona w wysokosci 0 zlotych.
Matematycznie jest to oczywiscie mozliwe, ale juz analiza prawna taka klarowna
nie jest. W mojej ocenie moze by¢ to trudne, gdyz przy ustalaniu wysokosci kary
trzeba bra¢ pod uwage funkcje, jaka spelnia kara administracyjna, tj. funkcje

15 Zob. Uzasadnienie projektu..., s. 73.
16 Ustawa z dnia 25 sierpnia 2006 r. (Dz.U. z 2018 1., poz. 427).

17 Nie odnosze sie do sytuacji okreslenia maksymalnego wymiaru kary, gdyz komentowany przepis
moze by¢ w mojej ocenie wylacznie podstawa do obnizenia wysokosci naktadanej kary, o czym
dalej.

18 Ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. (Dz.U. z 2018 r., poz. 2164).
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prewencyjna, edukacyjna, restytucyjna, represyjna. W doktrynie!? i orzecznictwie®
wyrazane sa poglady, ze gléwna funkcja jest funkcja prewencyjna, majaca na celu
zniechecenie do naruszania obowigzkéw. Przez pryzmat tych funkcji nalezy
zbada¢ wszystkie istotne okolicznosci sprawy, takie jak np. rodzaj deliktu, oko-
licznosci jego popelnienia, ewentualng recydywe, pamietajac, ze brak przyczy-
nienia sie¢ sprawcy jest tylko jedna z tych okolicznosci. Dopiero takie dziatanie
pozwoli nam na odpowiedz, czy funkcje, ktére peini kara administracyjna, zostana
spelnione w przypadku, gdy bedzie ona wynosita 0 zt, czyli — innymi stowy — w przy-
padku faktycznego braku jest wymierzenia.

Nastepna konsekwencja uznania, ze analizowany przepis powinien by¢ stoso-
wany na etapie wymierzenia kary jest brak mozliwosci odstapienia od nalozenia
kary na jego podstawie. Wskazuje na to nie tylko wykladnia literalna tej regulaciji,
o czym mowa powyzej, lecz takze tre§¢ art. 189e k.p.a., art. 189f k.p.a. oraz art. 189g
k.p.a. Przepisy te odmiennie od art. 189d k.p.a. wprost odnosza sie do sytuacji
odstapienia od nalozenia kary. Skoro wiec zagadnienie odstapienia od wymierze-
nia kary zostalo uregulowane oddzielnie, to nalezy uznag, ze nie jest to przypadek.
Trzeba takze wskaza¢ na wzajemne zaleznosci pomiedzy art. 189d k.p.a., a art. 189e
k.p.a.iart. 189f k.p.a. Pierwszy z nich, odwolujacy sie do wystapienia sity wyzszej,
jest na swoj sposob kwalifikowana postacia analizowanego przepisu. Nie ulega
watpliwosci, ze wystapienie sily wyzszej wyklucza jakiekolwiek przyczynienie sie
strony do powstania naruszenia prawa. Mozna by uznag, ze jest to najwyzsze
stadium braku przyczynienia sie. Dlatego tez ustawodawca uznatl, ze delikt, ktéry
jest skutkiem okolicznosci na ktére nikt nie ma wplywu, nie moze skutkowaé
odpowiedzialnoscig karno-administracyjng. Trzeba jednakze zwréci¢ uwage, ze
nie kazda sytuacja braku przyczynienia sie strony do powstania naruszenia prawa
jest przejawem dzialania sity wyzszej, o czym bedzie mowa dalej. Podobnie jest
w przypadku drugiego z komentowanych przepiséw. Tez jest on, w mojej ocenie,
kwalifikacja przestanek, o ktérych mowa w art. 189d k.p.a. Szczegdlnie chodzi
tutaj o pkt 1 tego przepisu. Méwi on o wadze popelnionego czynu, jako okolicz-
nosci, ktéra powinna by¢ wzieta pod uwage przy ustalaniu wysokosci sankcji
pienieznej. Jedli jednakze waga ta jest znikoma, to zdaniem ustawodawcy tez reak-
cja panstwa powinna by¢ adekwatna, tj. ograniczona do pouczenia, 0 czym mowi
art. 189f par. 1 pkt 1 k.p.a. Skoro wiec art. 189e k.p.a. i art. 189f k.p.a. stanowia

19 Zob. R. Stankiewicz, Regulacja administracyjnych..., s. 16; 1. Niznik-Dobosz, Aksjologia sankcji w prawie
administracyjnym, w: Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, red. M. Stahl, R. Lewickiego, M. Lewickiej,
Warszawa 2011, s. 136; M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjuym i procedura ich wymierzania,
Warszawa 2008, s. 100.

20 Zob. wyrok TK z dnia 25 marca 2010 r., P 9/08.
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kwalifikowana forme art. 189d k.p.a. w tym sensie, Ze jest to ,najlzejszy” przejaw
popelnienia deliktu i do tego zostal on osobno uregulowany jako przestanka od-
stapienia od nalozenia kary, to a contrario pozostale ,ciezsze” przejawy nie powinny
skutkowa¢ ,wyjSciem” poza literalne brzmienie art. 189d k.p.a., ktéry méwi tylko
o etapie ustalania wysoko$ci kary.

Artykut 189d pkt 4 k.p.a. stanowi podstawe do zlagodzenia wymiaru kary.
W mojej ocenie nie moze by¢ on przestanka do jej zaostrzenia. W doktrynie?! uznaje
sie, ze przyczynienie si¢ jest zwigzkiem przyczynowo-skutkowym pomiedzy
dzialaniem ukaranego, a powstaniem naruszenia prawa. Dlatego tez normalna
sytuacja popelnienia deliktu jest wystapienie zwigzku pomiedzy okreslonym dzia-
laniem i skutkiem w postaci tego deliktu. Natomiast brak tego zwiazku lub ogra-
niczony zwiazek powinny skutkowac zmniejszonym wymiarem kary. Ze wzgledu
na obiektywny charakter odpowiedzialnosci administracyjno-karnej nie opiera
sie ona na zasadzie winy, czym odréznia sie od odpowiedzialno$ci karnej. Szcze-
goblnie, ze w wielu sytuacjach, gdzie dochodzi do popelnienia deliktu, dzialanie
bedace jego przyczyna jest calkowicie oderwane od jakichkolwiek intencji nakie-
runkowanych na nie. Tym samym subiektywne nastawienie sprawcy nie moze by¢
przyczyna do zaostrzenia odpowiedzialnosci na gruncie tego przepisu.

Uwazam, ze wprowadzenie do systemu prawnego komentowanego przepisu
jest unormowaniem wystepujacej w orzecznictwie i doktrynie koncepcji strict
liability. Wywodzi sie ona z anglosaskiego kregu prawnego®?, stanowiac na gruncie
prawa administracyjnego przeciwwage dla tzw. odpowiedzialnosci absolutnej. Ten
rodzaj odpowiedzialno$ci oparty jest na stwierdzeniu wystapienia stanu niezgod-
nego z prawem, co sprawia, ze ocena stosunku sprawcy do czynu nie jest istotna?.
Takie podejécie jest skutkiem faktu, Ze kara administracyjna peini giéwnie funkcje
prewencyjna tj. stuzy przeciwdzialaniu zachowaniom naruszajacym prawo. Jest
ona sankcja za skutek w postaci naruszenia prawa?. Okoliczno$¢, ze kara ta moze
mie¢ takze charakter dyscyplinujaco-represyjny nie ma wiekszego znaczenia®.
Skutkiem zastosowania odpowiedzialnosci absolutnej jest niemoznosc¢ obrony przez
sprawce deliktu, w sytuacji, w ktorej zostalo wykazane popelnienie tego deliktu?®.

21 Zob. S. Gajewski, Kodeks postgpowania..., komentarz do art. 189d.

22 Wiecej na ten temat zob. B. Draniewicz, Zalgzek strict liability w polskim prawie ochrony srodowiska?,
,Prawo i Srodowisko” 2015, nr 3, s. 71-80.

23 Zob. wyrok TK z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06.

24 Zob. wyrok NSA z dnia 24 lutego 2011 r., II GSK 257/10.
25 Zob. wyrok TK z dnia 7 lipca 2009 r., K 13/08.

26 Zob. wyrok NSA z dnia 4 lipca 2012 r., Il GSK 917/11.
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Tym samym wszelkiego rodzaju okolicznosci zwiazane z popelnieniem deliktu
i dotyczace osoby sprawcy nie sa uwzgledniane.

Odmiennie od odpowiedzialnosci absolutnej strict liability przewiduje, Ze osoba
naruszajaca przepis moze zwolnic sie z odpowiedzialnosci, jesli wykaze, ze zrobila
wszystko, czego mozna od niej rozsagdnie wymagac, aby nie dopusci¢ do naruszenia
przepisu®. Innymi stowy sprawca moze wykazywac, ze niedopelnienie obowigzku
jest nastepstwem okolicznosci, za ktdre nie ponosi odpowiedzialnosci®® lub tez,
ze dochowat wystarczajacej starannosci®. Wiaze sie to takze z przerzuceniem na
naruszajacego ciezaru dowodu w zakresie przestanki egzoneracyjnej na ktora sie
on powoluje®’. W doktrynie zwraca sie tez uwage na koniecznos¢ wystapienia zwiazku
przyczynowego pomiedzy zachowaniem ukaranego i naruszeniem obowiazujacej
normy prawnej’l.

Powyzsze rozwazania dotyczace strict liability jednoznacznie pokazuja, Ze jest
to koncepcja majaca na celu ochrong intereséw jednostki, w stosunku do ktérej
podejmowana jest proba zastosowania sankcji karno-administracyjnych. Uzasad-
nia to przedstawiong na samym poczatku rozwazan teze, ze art. 189d pkt 4 k.p.a.
stanowi wylacznie podstawe do zlagodzenia wymiaru kary:.

Ocena art. 189d pkt 4 Kodeksu
postepowania administracyjnego

Uwazam, ze wprowadzenie do polskiego systemu prawnego omawianej regulacji
nalezy oceni¢ pozytywnie. Podstawowa kwestig, ktéra zostala przez komentowany
przepis zmieniona na gruncie normatywnym, jest ograniczenie zasady odpowie-
dzialnosci absolutnej, dominujacej szczegdlnie w orzecznictwie sadéw admini-
stracyjnych. Zgodnie z tq zasada, co bylo juz wskazane powyzej, wystarczajaca
podstawa do wymierzenia sankcji administracyjnej jest sam fakt naruszenia
przepiséw. Po stwierdzeniu tego naruszenia ukarany nie moze w zaden sposéb

27 Zob. orzeczenie TK z dnia 1 marca 1994 r., U 7/93, wyrok TK z dnia 1 lipca 2014 r., SK 6/12. Podobnie
M. Szydlo, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pienigznych, ,Studia Prawnicze” 2003,
z.4,s.143-144.

28 Zob. wyrok TK z dnia 1 lipca 2014 r., SK 6/12.
2 B. Draniewicz, Zalgzek strict liability..., s. 74.

30 Zob. wyrok TK z dnia 4 lipca 2002 r., P 12/01. Podobnie zob. D. Szumito-Kulczycka, Prawo admini-
stracyjno-karne, Krakoéw 2004, s. 196, M. Wincenciak, Sankcje w prawie..., s. 228.

31 Zob. M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski, w: System prawa administracyjnego. Konstytucyjne podstawy
funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa
2012, s. 371.
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bronic¢ sie przed natozona na niego kara®, co wynika z faktu akcentowania przede
wszystkim funkcji prewencyjnej kary administracyjnej.

Takie, a nie inne podejscie, jest wynikiem ksztaltowania si¢ w polskim systemie
prawnym odpowiedzialnosci administracyjnej, co do charakteru ktérej prezento-
wane sg rézne poglady zar6wno w orzecznictwie®, jak i w doktrynie®4. Dominuje
przekonanie, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna jest odrebna od odpowiedzial-
nosci karnej i cywilnej®, cho¢ zwykle nie tylko w doktrynie®, lecz takze w orzecz-
nictwie¥” poréwnuje sie ta odpowiedzialno$¢ z odpowiedzialnoscia karna. Z tego
tez wzgledu pojawia sie watpliwo$¢, czy sankcja administracyjna nie ma charakteru
represyjnego, co uzasadnialoby zastosowanie do niej regut zawartych w art. 42 Kon-
stytucji odnoszacych sie do odpowiedzialnosci karnej, takich jak domniemanie
niewinnosci czy konieczno$¢ wymierzania kary przez sad3. Co do zasady orzecz-

32 Zob. wyrok NSA z dnia 4 lipca 2012 r., IT GSK 917/11.

33 Zob.wyrok NSA z dnia 4 lipca 2012 r., I GSK 917/11; wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2012 r., Il GSK
1823/11; wyrok NSA z dnia 6 lutego 2013 r., Il GSK 2171/11; orzeczenie TK z dnia 1 marca 1994 r.,
U. 7/93; wyrok TK z dnia 9 pazdziernika 2012 r., P 27/11; wyrok TK z dnia 7 lipca 2009 r., K 13/08;
wyrok TK z dnia 29 kwietnia 1998 r., K 17/91, wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 ., P. 2/98, wyrok TK
z dnia 14 czerwca 2004 r., SK 21/03, wyrok SN z dnia 30 wrzesnia 2011 r., III SK 10/11, wyrok SN
z dnia 5 listopada 2008 r., III SK 6/08.

34 Zob. D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne..., s. 148-151, 177-182, 196; W. Radecki,
Kilka uwag o zastgpowaniu odpowiedzialnosci karnej odpowiedzialnoscig administracyjng, w: Wspdlczesne
problemy nauk penalnych. Zagadnienia wybrane, red. M. Bojarski, Wroctaw 1994, s. 14-15; M. Krél-
-Bogomilska, Kary pienigzne w prawie antymonopolowym, Warszawa 2001, s. 254; M. Szydto, Charakter
i struktura...; A. Wrébel, Odpowiedzialnosc administracyjna w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
(na przyktadzie administracyjnych kar pienigznych), ,Europejski Przeglad Sadowy” 2014, nr 9; A. Michér,
Odpowiedzialnos¢ administracyjna w obrocie instrumentami finansowymi, Warszawa 2009, s. 28-58;
B. Draniewicz, Minimalne standardy..., s. 122-143; R. Stankiewicz, Regulacja administracyjnych..., s. 9-32;
L. Augustyniak, Administracyjne kary pienigine w swietle orzecznictwa ETPCz, ,Radca Prawny Zeszyty
Naukowe” 2015, nr 3(4), s. 183-216; M. Kaczocha, Miarkowanie sankcji administracyjnej — wybrane
zagadnienia, ,Przeglad Legislacyjny” 2013, nr 3(85), s. 41-51; M. Kaczocha, Z problematyki admini-
stracyjnych kar pienigznych bezwzglednie oznaczonych, ,Przeglad Legislacyjny” 2014, nr 2(88), s. 57-67;
K. Czichy, O niestosowaniu gwarancji karnych do administracyjnych kar pienigznych, ,Prokuratura i Prawo”
2017, nr 12, s. 93-105; B. Draniewicz, Zalgzek strict liability..., s. 71-80.

% Przykladem moze by¢ np. ustawa z dnia 27.04.2001 r. prawo ochrony srodowiska (Dz.U. z 2016 r.,
poz. 2134), gdzie na okreslenie wystepujacych w ustawie trzech kolejnych dzialéw uzyto sformu-
owan ,odpowiedzialnos¢ cywilna”, ,odpowiedzialnos¢ karna” i ,odpowiedzialno$¢ administracyjna”.

36 Zob. M. Szydlo, Charakter i struktura prawna..., s. 130-135.
37 Zob. orzeczenie TK z dnia 1 marca 1994 r., U. 7/93.

38 Zob. M. Rypin, Wina jako przestanka odpowiedzialnosci przy stosowaniu administracyjnych kar pienigznych,
w: Kierunki rozwoju prawa administracyjnego. Prace Czlonkéw i Przyjaciét na 5-lecie Kola Naukowego Prawa
Administracyjnego na Uniwersytecie Warszawskim, red. R. Stankiewicz, Warszawa 2011, s. 186-206.
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nictwo TK?? odrzuca taka mozliwo$¢, przy pojawiajacych sie glosach odrebnych®.
Podobne glosy o braku relewantnosci art. 42 Konstytucji do odpowiedzialnosci
administracyjnej wystepuja w doktrynie*.. Wynika to z faktu przypisywania
odpowiedzialnosci administracyjnej funkcji nie tyle represyjnej, ile raczej prewen-
cyjno-ochronnej i zabezpieczajacej*?.

Odrebnos¢ odpowiedzialnosci karnej i administracyjnej wynika z przyjetego
zaréwno w doktrynie*3, jak i orzecznictwie** postulatu, zgodnie z ktérym odpo-
wiedzialno$¢ administracyjna ma charakter odpowiedzialnosci obiektywnej*. Nie
jest ona powiazana z wing lub jej brakiem osoby ukaranej, gdyz odpowiedzialno$é
karno-administracyjna spetnia inne cele niz odpowiedzialnoé¢ karna. O ile ta druga
ma na celu ukaranie sprawcy czynu, o tyle ta pierwsza koncentruje si¢ na ochronie
interesu publicznego w sferach uznanych przez ustawodawce za szczegdlnie istotne*®.
Podstawa odpowiedzialno$ci administracyjnej jest istnienie stanu bezprawnosci,
czyli naruszenie prawa. Strona subiektywna sprawcy pozostaje poza zaintereso-
waniem organu wymierzajacego kare, chyba Ze co innego wynika z przepisow*”.
Takie podejscie jest efektem przyjecia zalozenia, ze gléwna funkcja kary administra-
cyjnejjest funkcja prewencyjna. Okoliczno$¢, ze kara ta moze mie¢ takze charakter
dyscyplinujaco-represyjny, nie ma wiekszego znaczenia®.

Obiektywnemu charakterowi odpowiedzialnosci karno-administracyjnej sagdow-
nictwo administracyjne nadato w wielu przypadkach*® charakter odpowiedzial-
nosci absolutnej (przytoczony powyzej poglad, zgodnie z ktérym po wykazaniu

3 Zob. wyrok TK z dnia 9 pazdziernika 2012 r., P 27/11.

40 Zob. zdanie odrebne sedziego TK W. Hermelifiskiego do wyroku TK z dnia 7 lipca 2009 ., K 13/08.
Zob. takze A. Wrébel, Odpowiedzialnosc¢ administracyjna..., s. 34-35, gdzie autor stoi na stanowisku,
ze w procesie kwalifikacji danej kary jako administracyjna lub karna nalezy wziac¢ nie tylko
stanowisko ustawodawcy, ale ogét czynnikéw charakteryzujacy dany rodzaj odpowiedzialnosci.

41 E. Kruk, Sankcja administracyjna, Lublin 2013, s. 120.
42 Zob. A. Michér, Odpowiedzialnos¢ administracyjna..., s. 45-46.

43 Z.Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl,
Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 63; J. Bo¢,
K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢, Ochrona srodowiska, Wroctaw 2005, s. 395-396.

44 Zob. wyrok TK z dnia 29 kwietnia 1998 r., K 17/91, wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P. 2/98,
wyrok TK z dnia 14 czerwca 2004 r., SK 21/03, wyrok SN z dnia 30 wrze$nia 2011 r., IIT SK 10/11,
wyrok SN z dnia 5 listopada 2008 r., IIT SK 6/08.

4 Zob. wyrok SN z dnia 21 kwietnia 2011 r., IIT SK 45/10.
4 Zob. wyrok TK z dnia 24 stycznia 2006 r., SK 52/04.

47 Zob. E. Kruk, Sankcja..., s. 118, J. Jendroska, Kary administracyjne, w: Ksigga jubileuszowa Profesora
Marka Mazurkiewicza, red. R. Mastalski, Wroctaw 2001, s. 44.

48 Zob. wyrok TK z dnia 7 lipca 2009 r., K 13/08.

49 Zob. wyrok NSA z dnia 4 lipca 2012 r., Il GSK 917/11, wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2012 r., I GSK
1823/11, wyrok NSA z dnia 6 lutego 2013 r., IT GSK 2171/11.
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popelnienia deliktu strona nie moze w zaden spos6b broni¢ sie przed nalozong
kara). W mojej ocenie absolutyzacja odpowiedzialnosci administracyjnej zastuguje
na krytyke. Trzeba wskazac¢, Ze wziecie pod uwage jedynie faktu naruszenia prawa
jest jednostronnym podejsciem. Kazde dzialanie, w tym réwniez dopuszczenie
sie deliktu administracyjnego, ma charakter wielowatkowy. Pozostaje tylko ocena
prawna wystepujacych w sprawie okolicznosci. Trzeba zalozy¢, ze cze$¢ z nich
z obiektywnego punktu widzenia nie bedzie mialo wplywu na proces stwierdzania
deliktu i wymierzania kary, ze wzgledu na brak zwiazku pomiedzy takimi oko-
liczno$ciami, a tym procesem. Cze$¢ natomiast bedzie miata wplyw na ocene
prawna dokonywana przez organ wymierzajacy kare. Od przyjetej koncepciji
prawnej zaleze¢ bedzie na ile te prawnie relewantne okoliczno$ci zostang uwzgled-
nione. W doborze tej koncepcji prawnej organ nie ma dowolnosci, ale powinien
kierowac sie m.in. koniecznoécia realizacji podstawowych zasad, na ktérych opiera
sie polski system prawny takimi jak zasada sprawiedliwosci spotecznej, proporcjo-
nalnosci, czy rownosci. Realizacja kazdej z tych zasad wymaga analizy wszystkich
istotnych w ich $wietle okoliczno$éci w danej sprawie. Dopiero na bazie tej analizy
mozliwe jest wyciggniecie wnioskéw dotyczacych relewantnosci rozpatrywanych
elementéw danego dzialania. Przyjecie koncepcji, ktéra zaklada uwzglednienie
tylko jednej z prawnie istotnych okolicznoéci uniemozliwia badanie danej sprawy
pod katem urzeczywistnienia wskazanych powyzej zasad. Konsekwentnie, w mojej
ocenie, taka koncepcja nie zastuguje na uznanie. Tak jak wspomnialem powyzej
zasada odpowiedzialnosci absolutnej bazuje wlasnie na takim ograniczeniu faktéw
branych pod uwage przez organ rozpatrujacy sprawe.

Trzeba takze wskaza¢, ze nawet zaakcentowanie i uznanie za najwazniejsza
prewencyjnej funkcji kary administracyjnej nie stanowi jeszcze podstawy do
absolutyzacji odpowiedzialno$ci administracyjnej. Po pierwsze fakt, ze dana funk-
cja jest najwazniejsza nie oznacza, ze pozostale funkcje nie powinny by¢ brane
w ogole pod uwage. Wrecz przeciwnie w wymierzaniu kar administracyjnych takze
ione powinny by¢ realizowane, tyle ze w mniejszym stopniu niz funkcja prewen-
cyjna. Po drugie, nawet jesli przyjmiemy, ze funkcja prewencyjna jest jedyna,
ktéra powinna znaleZ¢é odzwierciedlenie w procesie wymierzania kar administra-
cyjnych to i tak nie oznacza to bynajmniej automatyzmu podejmowania decyzji.
Prewencja polega na odstraszeniu potencjalnych, przysztych sprawcéw od narusze-
nia prawa. Tym samym osoby te po pierwsze musza mie¢ kontrole nad wystapie-
niem stanu niezgodnego z prawem, a poza tym musza wiedzie¢, ze wystapienie
takiego stanu bedzie skutkowalo negatywnymi konsekwencjami dla nich. Bardzo
dobrym przykladem braku realizacji funkcji prewencyjnej jest sytuacja, w ktorej
ukarany nie ma zadnego wplywu na powstanie deliktu, co moze by¢ skutkiem
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dzialania sity wyzszej lub aktywnosci osoby trzeciej>’. Skoro osoba ukarana nie ma
wplywu (rozumianego tez jako zachowanie najwyzszej staranno$ci) na wystapie-
nie stanu niezgodnosci z prawem, to najprawdopodobniej nie bedzie go miala
w przyszlosci. Z kolei rzeczywisty sprawca (jesli delikt byt efektem jego dzialania)
jesli nie ponidst za pierwszym razem konsekwencji, to tym bardziej upewni go to
w prze$wiadczeniu o bezkarnosci. Poza tym osoba ukarana moze mie¢ poczucie
glebokiej niesprawiedliwosci, co moze ja motywowac do naruszania prawa w przy-
szlo$ci (na zasadzie, ze niech ta kara, ktéra ponosze bedzie w jakis sposéb zastu-
zona).

Absolutny charakter odpowiedzialno$ci karno-administracyjnej powoduje, ze
uwzglednia ona jeszcze w mniejszym stopniu interes strony, na ktéra nakltada-
na jest kara niz prawo cywilne interes dltuznika. Zgodnie bowiem z brzmieniem
art. 471 K.c. odpowiedzialnos¢ diuznika jest wytaczona w przypadku, gdy niewy-
konanie lub nienalezyte wykonanie zobowigzania jest nastgpstwem okolicznosci, za ktére
dtuznik odpowiedzialnosci nie ponosi. Polaczenie tego przepisu z trescia art. 472 K.c.
wskazuje, zgodnie z opinig wyrazang w doktrynie, Zze odpowiedzialno$¢ kontraktowa
oparta jest generalnie na zasadzie winy®'. Wina wystepuje tutaj pod wszystkimi
postaciami. Tym samym dluznik moze uwolni¢ sie od odpowiedzialnosci, jesli
wykaze, ze w danej sprawie zachowat standard rozsadnego dtuznika®. Ten test tzw.
obiektywnego miernika starannoéci musi by¢ za kazdym razem rekonstruowany
w odniesieniu do danego rodzaju stosunkow™. Od tej reguly wystepuja wyjatki
np. odpowiedzialno$¢ na zasadzie ryzyka, na ktérej oparta jest rekojmia sprzedawcy
(art. 556 K.c.) — wlasnie do instytucji rekojmi odwolal si¢ w jednym ze swoich wy-
rokow NSA uzasadniajgc absolutny charakter odpowiedzialnosci administracyjnej.

Uwazam, ze nadanie odpowiedzialnosci administracyjnej jeszcze bardziej
restrykcyjnego charakteru, rozumianego jako brak uwzglednienia okolicznosci
dotyczacych ukaranego, niz odpowiedzialno$¢ cywilna jest nieprawidlowe. Z przy-
toczonych powyzej pogladéw doktryny oraz orzecznictwa wynika, ze odpowie-

50 Problematyke kar nakladanych na osoby, ktére nie mialy wplywu na popelnienie deliktu, po-
ruszylem m.in. w S. Witkowski, Glosa do wyrokéw Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 4 lipca
2012 r. (I GSK 917/11), z dnia 19 grudnia 2012 r. (Il GSK 1823/11), z dnia 6 lutego 2013 r. (Il GSK 2171/11),
»Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” 2015, nr 1, s. 181-199, omawiajac odpowiedzialno$¢ administra-
cyjna za wprowadzenie do obrotu masta niespetniajacego wymogoéw. Na tym przykladzie zostata
pokazana sytuacja, w jakiej znalazly sie takie osoby, w sposéb catkowicie od nich niezalezny.

51 Zob. Kodeks cywilny. T II. Komentarz. Art. 450-1088. Przepisy wprowadzajgce, red. K. Pietrzykowski,
wyd. 9, Warszawa 2018, Komentarz do art. 471.

52 Zob. Kodeks cywilny. Tom II. Komentarz. Art. 353—626, red. M. Gutowski, wyd. 2, Warszawa 2019,
komentarz do art. 471, nb. 43.

53 Zob. wyrok SA w Warszawie z dnia 15 stycznia 2013 r., VI ACa 1077/12.
54 Zob. wyrok NSA z dnia 4 lipca 2012 r., Il GSK 917/11.
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dzialnoé¢ administracyjna jest raczej przyréwnywana do odpowiedzialnosci karnej.
Rozszerzajac ta mysl warto wskazaé, ze koncepcja ta wystepuje takze w orzecz-
nictwie SN*°. Odwoluje sie on w swojej argumentacji do koniecznosci zapewnie-
nia w polskim porzadku prawnym przestrzegania Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka. Na gruncie Konwencji z kolei ETPCz przyjmuje, ze dolegliwe kary
pieniezne nakladane na przedsiebiorcéw przez organy administracji maja cha-
rakter sankcji karnych®. Bazujac na tym zatozeniu, SN wychodzi z zatozenia, ze
w postepowaniach dotyczacych nalozenia kar pienieznych nalezy stronom tych
postepowan zapewni¢ wyzszy poziom ochrony sadowej ich praw®’, por6wnywalny
z ochrona jaka maja strony procesu karnego’®. Powoduje to, ze taka sprawa powin-
na zosta¢ rozpoznana z uwzglednieniem standardéw ochrony praw oskarzonego
obowiazujacych w postepowaniu karnym. Skutkiem tego jest uznanie, ze istnieje
mozliwoé¢ unikniecia kary, gdy strona postepowania wykaze, ze obiektywne
okoliczno$ci danej sprawy uniemozliwiaja mu przypisanie naruszenia przepisow
ustawy, z uwagi na podjete przez nig dzialania o charakterze ostrozno$ciowo-
-prewencyjnym®. Przykladem moze by¢ wprowadzenie do obrotu paliwa pocho-
dzacego od renomowanego dostawcy, ktérego zgodnosé z obowigzujacymi w tym
zakresie normami potwierdza dodatkowo stosowny certyfikat®. Chodzi bowiem
o to, Ze z konstrukcji odpowiedzialnosci za naruszenie przepisow prawa energetycznego jako
odpowiedzialnosci o charakterze obiektywnym wynika, iz na przedsigbiorstwo energetyczne
nie mozna natozyc kary pienigznej, jezeli naruszenie obowigzkow wynikajgcych z Prawa
energetycznego nie stanowi rezultatu jego zachowania (polegajgcego na dziataniu bgdz za-
niechaniu), lecz jest skutkiem niezaleznych od niego, a wigc pozostajgcych poza jego kontrolg
okolicznosci o charakterze zewnetrznym, uniemozliwiajgcych nie tyle przypisanie takiemu
przedsigbiorstwu winy (umysinej lub nieumysinej), co nie pozwalajgcych na zbudowanie
rozsgdnego taricucha przyczynowo-skutkowego pomiedzy zachowaniem przedsigbiorstwa
energetycznego a stwierdzeniem stanu odpowiadajgcego hipotezie normy sankcjonowanej
karg pienigzng, okreslonej w art. 56 ust. 1 Prawa energetycznego®.

5% Zob. wyrok SN z dnia 30 wrze$nia 2011 r., ITI SK 10/11.
5 Zob. orzeczenie ETPCz z dnia 24 wrzesnia 1997 r., sprawa Garyfallou ABBE p. Gregji.
57 Zob. wyrok SN z dnia 1 czerwca 2010 r., ITI SK 5/10.

58 Zob. wyrok SN z dnia 14 kwietnia 2010 r., ITI SK 1/10. Podobnie W. Hermelinski, Sankcja admini-
stracyjna: represja czy dyscyplinowanie? W: Jednos¢ norm i wartosci. Zbidr studidw dedykowanych Profesor
Marii Gintowt-Jankowicz, red. W. Federczyk, Warszawa 2014, s. 66—67.

% Zob. wyrok SN z dnia 30 wrzesnia 2011 r., ITI SK 10/11.
60 Zob. wyrok SN z dnia 1 czerwca 2010 r., ITI SK 5/10.
61 Zob. wyrok SN z dnia 4 listopada 2010 r., ITI SK 21/10.
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Rozszerzajac powyzej poruszony watek stanowiska ETPCz w przedmiocie kar
pienieznych wymierzanych w postepowan administracyjnych trzeba wskazag, ze
juz stosunkowo wczesnie Trybunatl doszedt do wniosku, ze kwalifikacja kary jako
administracyjnej przez panstwo czlonkowskie nie jest wigzaca dla Trybunatu®.
Konsekwentnie moze on wg wlasnego uznania zastosowac do takiej kary standardy
okreslone w art. 617 Konwencji. Pomocne sa trzy kryteria wypracowane w orzecz-
nictwie ETPCz - zakwalifikowanie sprawy wedlug prawa krajowego, charakter
czynu, ktérego dotyczy sprawa, rodzaj i rozmiar sankcji przewidzianej w ustawo-
dawstwie krajowym®®. Kryteria te maja charakter alternatywny®. W p6zniejszych
orzeczeniach uznal on, ze standardy zawarte w art. 6 i 7 Konwencji maja zastoso-
wanie do kar administracyjnych wymierzanych przez organy kontroli fiskalnej za
podanie nieprawidtowych informacji®, przez organy antymonopolowe za naru-
szenie regut konkurencji®, czy tez wymierzane przez inne organy za naruszenie
przepiséw ruchu drogowego®”.

Warto takze wspomnie¢, Zze nawet na poziomie miedzynarodowym przyréw-
nuje sie odpowiedzialno$¢ administracyjno-karng do odpowiedzialnosci karnej
sensu largo®, co skutkuje koniecznoscig stosowania w postepowaniu karno-admi-
nistracyjnym podstawowych zasad prawa karnego i uczciwej procedury, m.in.
prawa strony do podnoszenia analogicznych zarzutéw do tych, ktére przystugi-
walyby jej w procesie karnym®. Réwniez w prawie europejskim charakter prawny
sankcji administracyjnych budzi watpliwosci. Nie brak jest gloséw, ktére uwazaja,
ze odpowiedzialno$¢ ta ma charakter karny”’.

Skoro wiec wystepuja bardzo liczne glosy postulujace nadaniu odpowiedzial-
nosci administracyjnej charakteru zblizonego do prawa karnego, to oznacza to
m.in. koniecznoé¢ uwzgledniania przy wymierzaniu sankcji administracyjnych
okoliczno$ci zwiazanych ze sprawca. Wrecz mozna by uznag, ze poziom ochrony

62 Zob. orzeczenie ETPCz z dnia 21 lutego 1984 r., sprawa Oztiirk p. Niemcom.
63 Zob. orzeczenie ETPCz z dnia 8 czerwca 1976 r. sprawa Engel i inni p. Holandii.

64 Zob. orzeczenie ETPCz z dnia 24 wrze$nia 1997 r., sprawa Garyfallou ABBE p. Grecji. Wiecej na
ten temat zob. tez Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci. Tom I. Komentarz
do art. 1-18, (red.) L. Garlicki, Warszawa 2010, s. 281-287.

6 Zob. orzeczenie ETPCz z dnia 24 lutego 1994 r., sprawa Bendenoun p. Francji.

66 Zob. orzeczenie ETPCz z dnia 27 lutego 1992 r., sprawa Societe Stenuit p. Francji.

67 Zob. orzeczenie ETPCz z dnia 23 pazdziernia 1995 r., sprawa Schmautzer p. Austrii.
68 Zob. D. Szumilo-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne..., s. 73.

69 Zob. Resolutions of the Congresses of the International Association of Penal Law (1926-2004), Tuluza 2009,
s. 130-131.

70 Wiecej zob. A. Michér, O charakterze odpowiedzialnosci administracyjnej, ,Acta Universitatis Wratisla-
viensis, Przeglad Prawa i Administracji” 2004, t. LX, s. 224.
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sprawcy powinien by¢ wyzszy niz w prawie cywilnym, ktére jest w tym zakresie
bardziej restrykcyjne od prawa karnego. Skoro wiec tak, to stanowisko, ktére
nadaje odpowiedzialno$ci administracyjnej jeszcze mniej korzystny dla sprawcy
deliktu charakter, stoi w opozycji do przywolanych powyzej pogladéw orzecz-
nictwa i doktryny. I dlatego tez w mojej ocenie takie stanowisko jest nieprawidlowe.

Niezaleznie od pozytywnej oceny nowo wprowadzonej regulacji, trzeba takze

wskazad na jej niedociagniecia. Uwazam, ze mankamentem omawianej instytucji
jest jej ograniczenie tylko do etapu wymierzania kary. Za takim stanowiskiem
przemawiajg nastepujace argumenty. W pierwszej kolejnoéci wynika to z samego
charakteru przyczynienia sie i jego roli w procesie egzekwowania przepiséw prze-
widujacych odpowiedzialno$é karno-administracyjna. Jak sie na to zwraca uwage
przyczynienie si¢ jest zwigzkiem przyczynowym pomiedzy dzialaniem/zanie-
chaniem sprawcy, a powstaniem stanu niezgodnosci z prawem. Innymi stowy, organ
administracji publicznej powinien najpierw ocenic, czy do naruszenia prawa by doszlo, gdyby
nie podjeto takiego dziatania lub zaniechania. W dalszej kolejnosci natomiast, jesli okazatoby
sig, ze zdarzenie to by bez niego nie nastqpito, organ administracji publicznej powinien ustalic,
czy naruszenie prawa, w zwigzku z ktérym naktadana jest administracyjna kara pienigzna,
stanowi w Swietle doswiadczenia zyciowego, zasad logicznego myslenia i wiedzy naukowej,
normalny, typowy rezultat takiego dziatania lub zaniechania. W przypadku zas, gdy organ
ustali taki zwigzek przyczynowy migdzy wspomnianym zachowaniem a naruszeniem prawa,
powinien jeszcze okreslic, czy bylo ono jedyng przyczyng jego powstania czy tez wspdtistniato
z innymi powodami, a jesli tak, to w jakim stopniu. Na podstawie tych ustaleri mozliwe jest
okreslenie stopnia przyczynienia si¢ strony do powstania naruszenia prawa, w zwigzku z kto-
rym nakladana jest administracyjna kara pienigzna’. Jak wida¢ spektrum przyczynienia
si¢ do powstania stanu niezgodno$ci z prawem jest bardzo szerokie — od zwyktego,
normalnego nastepstwa danego dzialania/zaniechania sprawcy, bez udziatu oséb
trzecich, do sytuacji, w ktérej sprawca nie ma zadnego wplywu na wystapienie
stanu niezgodnosci z prawem. Biorac to pod uwage nalezaloby przyczynienie po-
dzieli¢ na trzy sytuacje:

a. stanniezgodnosci z prawem jest logicznym skutkiem zwyklego i normalnego
dzialania/zaniechania sprawcy — innymi stowy wystepuje zwykly zwigzek
przyczynowo-skutkowy pomiedzy zdarzeniem i dzialaniem/zaniechaniem,

b. stan niezgodnosci z prawem nie jest zwyklym, normalnym i logicznym
nastgpstwem dzialania/zaniechania sprawcy —innymi stowy brakuje zwigzku
przyczynowo-skutkowego pomiedzy zdarzeniem i dzialaniem/zaniecha-
niem,

71 S. Gajewski, Kodeks postgpowania..., komentarz do art. 189d.
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c. wszystkie sytuacje wystepujace pomiedzy stanem opisanym w pkt aib
powyzej.

W nawigzaniu do powyzszego podzialu uwazam, ze w pkt a mamy do czynie-
nia z sytuacja, w ktérej przyczynienie nie powinno by¢ brane pod uwage jako
okoliczno$¢ majaca wplyw na zastosowanie kary administracyjnej i jej wysokos¢.
Z kolei pkt ¢ dotyczy stanéw faktycznych, w ktérych przyczynienie si¢ powinno
miec co do zasady wplyw tylko na sam etap wymiaru kary. Jest to sytuacja, w ktorej
dzialaniu/zaniechaniu sprawcy mozna logicznie i racjonalnie przypisa¢ skutek
w postaci stanu niezgodnosci z prawem. Tym samym jest podstawa do stwierdzenia
deliktu administracyjnego w odniesieniu do danego sprawcy. Niemniej wystepuja
dodatkowe okolicznoéci lagodzace np. brak swiadomosci popelnianego czynu
przy jednoczesnym braku zachowania starannoéci, ktérej zachowanie umozliwi-
loby sprawy brak zabronionego czynu. Te dodatkowe okolicznosci nie eliminuja
negatywnej oceny samego dzialania/zaniechania, ale moga mie¢ wplyw na wymiar
sankcji zwigzanej z naruszeniem prawa. Omawiana regulacja powinna co do zasady
umozliwia¢ miarkowanie wysokosci kary w zalezno$ci od stopnia przyczynienia.
Wyjatek moze stanowic sytuacja, w ktérej mamy do czynienia z karami minimal-
nymi lub sztywnymi. Ograniczaja one (kary minimalne) lub wylaczaja (kary
sztywne) mozliwo$¢ zastosowania przyczynienia sie do okreSlenia ich wymiaru.
Moze to skutkowac nieproporcjonalnoscia nakladanej kary’?. Determinuje to
w mojej ocenie koniecznosci podjecia dziatan na gruncie normatywnym uwzgled-
niajacych takie wyjatkowe sytuacje, czyli innymi stowy wprowadzenie przepisu,
ktéry umozliwilby wyjatkowo wymierzenie kary poza ustawowym wymiarem
kary ze wzgledu na ograniczone przyczynienie sie sprawcy do popelnienia deliktu.

Ostatni z omawianych punktéw tj. pkt b odnosi si¢ do sytuacji braku przyczy-
nienia si¢ sprawcy do zaistnienia stanu niezgodnosci z prawem. Chodzi tutaj
w szczegOlnodci o brak logicznego i racjonalnego zwiazku przyczyno-skutkowego
pomiedzy dzialaniem/zaniechaniem sprawcy, a wystgpieniem stanu niezgodno-
$ci z prawem?”?. Jedna z takich sytuacji jest wystapienie sity wyzszej, o czym méwi

72 Proporcjonalnos¢ oznacza to, ze srodki karne przyjete w ustawodawstwie krajowym nie powinny wy-
kracza¢ poza to, co odpowiednie i konieczne do realizacji uzasadnionych celdw danej regulacji, przy czym
tam, gdzie istnieje mozliwos¢ wyboru sposréd wigkszej liczby odpowiednich rozwigzan, nalezy stosowac
najmniej dotkliwe, a wynikajgce z tego niedogodnosci nie mogq byc¢ nadmierne w stosunku do zamierzonych
celdw (zob. wyrok TSUE z dnia 9 marca 2010 r. w polgczonych sprawach C-379/08 i C-380/08). Jest
to na tyle istotne kryterium, Zze moze skutkowa¢ zakazem stosowania kar sztywnych — zob.
wyrok TSUE z dnia 9 lutego 2012 r., C-2010/10, w ktérym sad ten uznal ze niezgodna z zasada
proporcjonalnosci ryczattowa kare opiewajacg na 100.000 HUF, niezaleznie od charakteru deliktu.

73 Dobrym przykladem braku takiego zwigzku jest opisywana przeze mnie sytuacja kar naklada-
nych na sprzedawcéw masla za niezachowanie przez sprzedawane przez nich masto parametréw
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art. 189e K.p.a., w przypadku ktérego ustawodawca wytaczyl mozliwosé naloze-
nia kary. S3 to tez te wszystkie przypadki, w ktérych sprawca zastosowal wszelkie
$rodki, ktére racjonalnie i logicznie mozna od niego wymagac w celu unikniecia
stanu niezgodnosci z prawem”, pomimo tego doszlo jednakze do naruszenia
prawa. W mojej ocenie omawiana sytuacja powinna skutkowac brakiem karalnosci
w ogole. Brak jest racjonalnych przestanek przemawiajacych za nakladaniem kary
na osoby, ktérych dzialanie/zaniechanie nie pozostaje w zadnym logicznym i ra-
cjonalnym zwiazku z popelnieniem czynu zabronionego. Sama potrzeba przeciw-
dzialania naruszaniu prawa nie jest wystarczajagcym powodem, gdyz jak to bylo
juz sygnalizowane powyzej, ten skutek nie zostanie osiggniety”>. Wrecz naklada-
nie kary w takiej sytuacji moze skutkowaé dalszymi naruszeniami prawa, gdyz
osoba ukarana moze w swoim poczuciu braku sprawiedliwosci prébowacé sobie
ja zapewnié przez dalsze, inne naruszenie prawa. Tym samym przestanka przy-
czynienia powinna by¢ stosowana jeszcze na pierwszym etapie egzekwowania
prawa tj. w momencie stwierdzania naruszenia prawa i osoby za to odpowiedzial-
nej. Nie jest wystarczajgce uznanie, ze brak przyczynienia powinien skutkowac
minimalnym wymiarem kary. Po pierwsze, jak to bylo opisane powyzej, niektére
z kar przewiduja jej minimalny wymiar, co oznacza, ze osoba uznana odpowie-
dzialng za delikt administracyjno-prawny poniesie jaka$ odpowiedzialno$¢ finan-
sowa. Po drugie, nawet wymierzenie kary w wysokosci zerowej nie niweluje samego
faktu ukarania danej osoby, co w niektérych przypadkach moze by¢ bardziej
subiektywnie dotkliwe niz poniesienie konsekwencji finansowych. Zreszta w oby-
dwu tych przypadkach nie jest eliminowana podstawowa nieprawidlowos¢ po-
legajaca na wymierzaniu kar osobom, ktérym nie mozna racjonalnie przypisac
zadnej odpowiedzialnosci za popelniony delikt. Ten skutek moze zostac osiggniety
tylko przez brak kary w ogodle.

Ustawodawca przewidzial brak karalnosci w przypadku braku przyczynienia
sie tylko w sytuacji wystapienia sity wyzszej (art. 189e K.p.a.). Przepis ten nie

determinowanych w procesie produkgii, ktérych sprzedawca detaliczny nie jest w stanie zauwazy¢
bez przeprowadzenia badan laboratoryjnych (zob. S. Witkowski, Glosa do wyrokdw..., s. 181-199).

7 Zob. orzeczenie TK dnia z 1 marca 1994 r., U 7/93, wyrok TK z dnia 1 lipca 2014 r., SK 6/12. Podobnie
M. Szydto, Charakter i struktura prawna..., s. 143-144.

75 Wiecej na ten temat zob. S. Witkowski, Glosa do wyrokdw..., s. 181-199 — opisywana sytuacja sprze-
dawcow masla, ktérzy byli karani za sprzedaz masta niespelniajacego norm, ktére moégl zapewnié
tylko producent i ktére bez badan laboratoryjnych nie mogly by¢ wykryte. Biorac pod uwage
koszt i czas niezbedny na przeprowadzenie tych badan nie mozna racjonalnie wymaga¢, zeby
sprzedawcy detaliczni masla mogli przeprowadza¢ takie badania (ich koszt w znaczacy sposéb
przekraczalby zysk w przypadku matych sprzedawcéw, natomiast czas ich przeprowadzenia
pozostawialby im bardzo mato czasu na sprzedaz przed uptywem terminu przydatnoéci). Tym
samym karanie ich nie moglo przynies$¢ poprawy jakosci sprzedawanego przez nich masta.
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rozwiazuje jednakze powyzszego dylematu, gdyz jak to zostalo juz wczeéniej
podniesione obejmuje on swoim zakresem tylko czes¢ sytuacji, w ktérych wyste-
puje brak przyczynienia sie. Sita wyzsza zostala zdefiniowana w orzecznictwie jako
przeszkoda nie do pokonania, zdarzenie, ktorego skutkdw nie sposob przewidziec, zdarze-
nie zewngtrzne, ktdrego skutkom nie mozna zapobiec, przy czym muszq to byc przeszkody
o charakterze bezposrednim”. W tradycyjny spos6b site wyzsza identyfikuje sie w szcze-
g0lnosci ze zdarzeniami o charakterze naturalnym np. trzesienie ziemi lub hura-
gan, konfliktami zbrojnymi oraz w pewnych okreslonych okolicznosciach takze
z dzialaniami wladzy publicznej’”. Co jednakze istotne jako przejaw sity wyzszej
nie jest uznawane dziatanie osoby trzeciej’s. Uwaga ta jest o tyle istotna, ze z punktu
widzenia przestanek przyczynienia sie nieistotne jest, czy dane zdarzenie zostalo
wywolane przez sile wyzsza, czy tez dzialanie osoby trzeciej. W obydwu tych
przypadkach brak jest zwigzku przyczynowo-skutkowego pomiedzy dzialaniem/
zaniechaniem ukaranego, a stanem niezgodnosci z prawem. Mozna to zobrazowac
poprzez odwolanie sie do przywolanego powyzej art. 35c ust. 1 ustawy o systemie
monitorowania i kontrolowania jakosci paliw. Przewiduje on odpowiedzialnos$¢
administracyjng za brak umieszczenia na stacji paliw informacji o zawartosci
biokomponentéw w paliwach cieklych w sposéb okreslony w szczegélnych prze-
pisach prawa. W sytuacji, gdy taka informacja zostanie zerwana przez silny wiatr
istnieje podstawa do odstapienia od ukarania ze wzgledu na tres¢ art. 189e K.p.a.
Taki sam wniosek nie jest juz dopuszczalny w przypadku, gdy zostanie ona zerwana
przez klienta stacji. Obydwie sytuacje moga $wiadczy¢ o braku przyczynienia sie
przez przedsiebiorce prowadzacego stacje paliw do zaistnienie deliktu administra-
cyjnego. Jednakze w obydwu tych stanach faktycznych pozycja tego przedsiebiorcy
jest catkowicie inna. Rodzi to w mojej ocenie watpliwosci na gruncie art. 32 Kon-
stytucji RP, nakazujgcego rowne traktowanie i zakazujacego dyskryminowania?.

76 Wyrok NSA z dnia 30 wrze$nia 2014 r., IT GSK 299/13.

77 Zob. Kodeks cywilny. T. I. Komentarz. Art. 1-449%, red. K. Pietrzykowski, wyd. 9, Warszawa 2018,
komentarz do art. 435 K.c.

78 Jednoznacznie wskazuje na to tres¢ art. 435 K.c., gdzie wérdd przestanek egzoneracyjnych zostaty
osobno wymienione sila wyzsza i dzialanie osoby trzeciej.

79 Zob. Orzeczenie TK z dnia 3 wrzesnia 1996 r., K 10/96, w ktérym zawarty zostal test pozwalajacy
na zbadanie, czy istniejaca nierdwnosc¢ stanowi naruszenie zasady réwnosci. Zgodnie z nim
wszelkie odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych musi zawsze
bazowa¢ na argumentach, ktére maja relewantny charakter. Dodatkowo speinione musi by¢
kryterium proporcjonalnoéci tj. waga naruszonego przez zréznicowanie interesu musi pozosta-
waé w proporcji z celem, ktéremu ono stuzy. Wymaga sie réwniez, aby argumenty, lezace u pod-
staw réznicowania, mialy zwigzek z innymi wartosciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi,
uzasadniajagcymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych. W przywolanej sytuacji zasto-
sowania art. 35c ust. 1 ustawy o systemie monitorowania i kontrolowania jakosci paliw mamy
do czynienia ze zr6znicowanym traktowaniem w tej samej sytuacji. W mojej ocenie brak jest
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