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WSTEP

Prezentowana publikacja poswigcona jest analizie administracyjnych kar pienieznych.
Zagadnienie to nabiera coraz wiekszego znaczenia wraz ze wzrostem wysokosci naktadanych
administracyjnych kar finansowych i zwiekszajgcym sie zakresem ich stosowania. Jednocze-
$nie zauwazalny jest pewien niedostatek refleksji teoretycznej w stosunku do rozwoju regula-
cji prawnych. Brak jest analiz z czego wynika wzrost ilosci finansowych kar administracyjnych
oraz ich dolegliwosci. Réwnolegle do wzrostu ilosci finansowych sankcji administracyjnych
nie ma rozwoju regut procesowych ich naktadania. Wydaje sie, ze coraz bardziej palgcg po-
trzeba staje sie konieczno$¢ wprowadzenia do systemu polskiego prawa jednolitych zasad
ogblnych odnoszacych sie do wymierzania administracyjnych kar pienieznych przez organy
administracji publicznej. Szczegélnie, ze w wielu nowych regulacjach brak jest stworzenia do-
datkowych gwarancji procesowych dla adresatéw administracyjnych kar pienieznych. Co wie-
cej, adresaci administracyjnych kar pienieznych nie zawsze mogg uzyskac efektywna ochrone
sgdowa, co jest skutkiem braku zgodnosci co do zakresu tej ochrony. Znajduje to swoje od-
zwierciedlenie w ilosci skarg sktadanych przez adresatow administracyjnych kar pienieznych
do Rzecznika Prawa Obywatelskich oraz podejmowanych w ich nastepstwie interwencji (zob.
w szczegblnosci wystapienie RPO zamieszczone w prezentowanej publikacji). Szczegélnie
istotny w kontekscie ochrony praw adresatéw tych sankcji jest niedawny wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie wysokosci kary pienieznej za usuwanie drzew lub krzewéw bez
wymaganego zezwolenia (omawiany takze szczegdtowo w przedktadanej publikacji).

Wychodzac z powyzszych zatozen Zaktad Prawa Administracyjnego INP PAN i Rzecznik
Praw Obywatelskich zorganizowali konferencje naukowa poswiecong omoéwieniu probleméw
teoretycznych i praktycznych zwigzanych z funkcjonowaniem administracyjnych kar pieniez-
nych. Celami konferencji byty w szczegdlnosci przedstawienie i ocena funkcjonowania tego
systemu w kontekscie ochrony praw i wolnosci obywatelskich. Konferencja odbyta sie 15
czerwca 2015 r. w Warszawie w Instytucie Nauk Prawnych PAN i uczestniczyto w niej wielu
naukowcéw i praktykow z organow administracji publicznej oraz sedziow sgdéw administra-
cyjnych i powszechnych. Zainspirowani odzewem z jakim spotkata sie konferencja organiza-
torzy postanowili przygotowa¢ przedktadang publikacje, ktéra zawiera wiekszo$¢ wygtoszo-
nych referatéw oraz artykuty nadestane po konferencji.

Prezentowana praca pokazuje szeroki zakres problemoéw dotyczacych generalnych
i szczegblnych zagadnien wytaniajgcych sie na gruncie wymierzania i miarkowania admini-
stracyjnych kar pienieznych. Przedktadana ksigzka pokazuje, ze problematyka administra-
cyjnych kar pienieznych znajduje sie w fazie intensywnego rozwoju, gdzie tradycyjne kon-
cepcje prawnoadministracyjne znajdujg sie pod silnym wptywem myslenia karnistycznego.
Osobiscie stoje na stanowisku, ze stosowanie kar pienieznych przez organy administracji
nie tworzy nowego rodzaju odpowiedzialnosci prawnej, ale stanowi przejaw odpowiedzial-
nosci administracyjnej. Proby tworzenia nowego rodzaju odpowiedzialnosci, tzw. karno-
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administracyjnej', ktérej istoty upatruje sie w ustanowieniu sankcji karnych (represyjnych)
z tytutu popetnienia deliktu administracyjnego? oparte sg na nietrafnym zatozeniu, ze sank-
¢ja nie nalezy do (istoty) normy prawa administracyjnego. Negujac tradycyjng budowe nor-
my prawnej oraz charakter prawa administracyjnego, prébuje sie tworzy¢ wytgcznie analizy
sankcji w oderwaniu od norm okreslajgcych powinne zachowania podmiotéw zobowigza-
nych. Nalezy przeciwstawi¢ sie takim probom przenoszenia konstrukgcji prawnokarnych na
grunt prawa administracyjnego. Odpowiedzialno$¢ ponoszona na gruncie prawa administra-
cyjnego aktualizuje sie w sytuacji naruszenia obowigzkéw administracyjnoprawnych przez
podmioty zobowigzane. Jest wymierzana na podstawie prawa administracyjnego w ramach
procedury administracyjnej przez organy administracji panstwowej. Sankcje uzaleznione sg
od rodzaju naruszanej normy i maja charakter sankcji administracyjnych. Pozorna intensyw-
nos¢, szczegoblnie kar finansowych, jest zasadniczo odzwierciedleniem zagrozenia, jakie niesie
ze sobg naruszanie odpowiednich przepiséw ustaw prawa administracyjnego. Sg one wyra-
zem szczegbélnej ochrony interesu publicznego, a ich wysokos¢ dostosowana jest zasadniczo
do sytuacji materialnej adresatéw norm oraz intensywnosci naruszenia interesu publicznego.
Z obowigzku redaktorskiego musze jednak wskazac, ze wiele z artykutéw prezentowanych
w prezentowanej ksigzce stoi na odmiennym stanowisku. Wydaje sie, ze stanowi¢ to bedzie
dodatkowa wartos¢ dla czytelnika, ktéry bedzie mégt skonfrontowad przeciwstawne stanowi-
ska i by¢ moze zainspiruje go to do dalszych wtasnych badan.

Ksigzka podzielona jest na dwie czesci. W pierwszej z nich, znajdujg sie artykuty po-
Swiecone ogblnym zagadnieniom wytaniajgcym sie na tle wymierzania i miarkowania admini-
stracyjnych kar pienieznych. Przedstawione zostaty szczegblne cechy administracyjnych kar
pienieznych w teorii oraz orzecznictwie. Taka konfrontacja pokazuje pewien zauwazalny roz-
dzwiek pomiedzy literaturg administratywistyczng i orzecznictwem sagdowym i trybunalskim.
Kolejny artykut wskazuje na braki w zakresie gwarancji procesowych adresatéw administra-
cyjnych kar pienieznych. Jednoczesnie pokazane sg nowe zjawiska na tle zidentyfikowanych
utomnosci istniejgcego systemu wymierzania administracyjnych kar pienieznych. Co ciekawe,
rodzg one kolejne pytanie na ile rozwigzania wskazanych probleméw nie tworzg nowych pro-
bleméw miast rozwigzania istniejgcych niedoskonatosci. Zwiericzeniem czesci pierwszej sg
dwa artykuty poswiecone niezwykle istotnemu zagadnieniu zbiegu odpowiedzialnosci admi-
nistracyjnej i karnej. Cho¢ na gruncie teoretycznym odpowiedzialno$¢ administracyjna i kar-
na sg niezalezne to w praktyce trudno uciec od trudnego do unikniecia wzajemnego oddzia-
tywania regulacji administracyjnej i karnej. Jeden z tych artykutéw ma charakter teoretyczny,
a drugi odnosi problem do konkretnych przepiséw, ale zostaty umieszczone razem z uwagi
na swoj uzupetniajacy charakter.

Czes¢ druga zawiera studia nad wybranymi karami pienieznymi wymierzanymi na
podstawie réznych ustaw szczegélnych prawa administracyjnego. Czes¢ ta identyfikuje dziaty
administracyjnego, gdzie tematyka sankgji finansowych jest szczegdlnie aktualna, np. prawo

' D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Zakamycze, Krakow 2004, s. 19 n.

2 A. Btachnio-Parzych, Problem podwdjnej karalnosci wykorzystywania informacji poufnych przez tzw. in-
sideréw pierwotnych [w:] Reforma prawa karnego. Propozycje i komentarze. Ksiega pamigtkowa Profesor
Barbary Kunickiej-Michalskiej, Scholar, Warszawa 2008, s. 39.
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antymonopolowe, prawo ochrony srodowiska, prawo przewozowe czy prawo zywnosciowe.
Prezentowane szczegdtowe studia z zakresu wybranych dziatéw prawa administracyjnego
rozwijajg wiele watkdéw zarysowanych w czesci pierwszej. Wnioski ptynace z tej czesci poka-
zujg jak praktyka prawa administracyjnego wyprzedza teorie w zakresie w jakim szczegéle
ustawy administracyjne adaptuja rozwigzania zinnych dziatéw prawa oraz wprowadzajg
rozwigzania swoiste. Szczegdtowe studia pokazujg takze brak spojnej koncepcji legislacyjnej
jak nalezy ustanawiac sankcje administracyjne, a w szczegdlnosci kary pieniezne. Niezwykle
widoczny jest takze brak przepiséw ogolnych dotyczgcych naktadania sankcji administracyj-
nych. Z drugiej jednak strony prezentowany w ksigzce (i wspominany w wielu artykutach)
projekt niedosztej nowelizacji k.p.a. pokazuje jednak jak nieprzemyslane moga by¢ propozy-
cje wprowadzania ogélnych przepiséw o naktadaniu administracyjnych kar pienieznych i jak
nieudolnie prébuje sie je wprowadzac¢ do polskiego systemu prawnego?.

Przedstawiana publikacja oraz poprzedzajgca jg konferencja stanowig znakomity przy-
ktad wieloletniej wspotpracy Zaktadu Prawa Administracyjnego INP PAN oraz Rzecznika Pra-
wa Obywatelskich na polu taczenia refleksji naukowej z praktycznymi aspektami stosowania
prawa publicznego i jego kontroli z punktu widzenia ochrony prawa i wolnosci obywatelskich.
Sktadam serdeczne podziekowania Autorom naszej publikacji za trud, ktory wiozyli w przygo-
towanie artykutdéw oraz wszystkim uczestnikom naszej konferencji za owocne i interesujace
dyskusje, ktorych wynikiem jest prezentowane wydawnictwo. Mam nadzieje, ze okazg sie one
pomocne w rozwigzywaniu praktycznych problemoéw zwigzanych z wymierzaniem i miarko-
waniem administracyjnych kar pienieznych, a takze bedzie stanowito inspiracje do dalszych
badan naukowych.

Mateusz Btachucki
Pazdziernik 2015 r.

3 Rzadowy projekt ustawy - Przepisy wprowadzajgce ustawe - Prawo dziatalno$ci gospodarczej, Druk Se-
jmowy Nr 3808. Projekt ten bez szerszych konsultacji spotecznych i dyskusji naukowej zostat zgtoszony
do Sejmu na dwa miesigce przed uptywem jego kadencji. Dodatkowo projektowane przepisy zostaty
wprowadzone do przepiséw wykonawczych do ustawy istotowo niezwigzanej z nowelizacjg k.p.a. tj.
projektu nowego prawa dziatalnosci gospodarczej. Taki sposéb uchwalania przepiséw stanowi bardzo
dobry przyktad tego, ze kiepska legislacja moze by¢ gorsza od braku przepisow.
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KILKA UWAG O SZCZEGOLNYM CHARAKTERZE ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH

Daniel K. Nowicki
Stawomir Peszkowski

KILKA UWAG O SZCZEGOLNYM CHARAKTERZE
ADMINISTRACYINYCH KAR PIENIEZNYCH

I. Wprowadzenie

Trudno o bardziej kontrowersyjna i rozpalajacg umysty przedstawicieli doktryny prawa
problematyke niz administracyjne kary pieniezne. Nawet pobiezna analiza wspétczesnej lite-
ratury prawa administracyjnego i karnego wskazuje, iz ta, nienowa przeciez, instytucja praw-
na, jaka jest administracyjna kara pieniezna, pozostaje przedmiotem szerokiego i niestab-
nacego zainteresowania przedstawicieli nauki prawa'. Aktywnos¢ doktryny w tym zakresie
wynika z upowszechniania sie administracyjnych sankgcji finansowych, a zarazem wzrostu re-
stryktywnosci tego rodzaju instrumentéw prawnych. Podnoszenie gornej granicy wysokosci
administracyjnych kar pienieznych powoduje, ze kara ta staje sie coraz czesciej znacznie bar-
dziej dotkliwa niz kara kryminalna2. Nalezy mie¢ Swiadomos¢ nie tylko faktu znaczacego wzro-
stu stopnia ingerencji tych kar w prawa majatkowe, ale takze dokonujace sie rekonstrukcje
podmiotowe tej instytucji. Coraz czestsze jest kierowanie pienieznych kar administracyjnych
do 0s6b fizycznych, odpowiedzialnych za delikty administracyjne podmiotéw gospodarczych.
Bywa, ze w niektdrych sytuacjach odpowiedzialnos¢ moze ponies¢ wytacznie cztonek zarzadu
lub rady nadzorczej, zas sam podmiot, w ktérego dziatalnosci pojawita sie sankcjonowana
nieprawidtowos¢ jest od sankcji wolny.

Niewatpliwie kary administracyjne zaczynajag odgrywa¢ znaczaca role systemowa.
W istocie ujawnia sie tu zupetnie nowe pole badawcze, gdyz odpowiedzialno$¢ administra-
cyjna zaczyna przejmowac funkcje odpowiedzialnosci karnej. De lege lata widoczna staje sie
specyficzna transpozycja miedzygateziowa funkcji penalnej, bez uwzglednienia wszakze ka-
tegorialnych réznic pomiedzy prawem karnym a prawem administracyjnym, w szczegélnosci
w zakresie koncepcji odpowiedzialnosci i modelu stosowania prawa. Ustawodawca czesto
w tym zakresie dziata bezrefleksyjnie, zacierajgc granice miedzy prawem karnym a prawem
administracyjnym.

' Por. (red.) M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, Warszawa 2011;

M. Szydto, Charakter i struktura administracyjnych kar pienieznych, Studia Prawnicze 2003, z. 4, s. 123-
150; W. Radecki, Kary pieniezne w polskim systemie prawnym czy nowy rodzaj odpowiedzialnosci karnej,
Przeglad Prawa Karnego 1996, nr 14-15, s. 5-17.

2 Przyktadowo projekt ustawy o zmianie ustawy o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania instru-
mentéw finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz o spétkach publicznych przewiduje, iz
Komisja Nadzoru Finansowego bedzie mogta naktadac¢ kary administracyjne w wysokosci do 40 min zt,
zas w przypadku o0séb fizycznych do 8 min zt (http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12268400/12272034/
dokument180116.pdf).
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Przez projektodawcoéw przepiséw z zakresu prawa administracyjnego kary admi-
nistracyjne uznawane sg za prosty i efektywny instrument prawny w dyspozycji organéw
administracji publicznej, pod presja ktérego podmioty administrowane zostang skutecznie
przymuszone do respektowania obowigzkéow administracyjnoprawnych. Niejednokrotnie,
wprowadzajac kary administracyjne, projektodawcy nie odwotujg sie w zaden sposéb do ak-
sjologii prawa, a delimitacja przypadkéw, w ktérych jest wprowadzana odpowiedzialno$¢ ad-
ministracyjna oraz karna czestokroc¢ opiera sie na daleko posunietej arbitralnosci, czy wrecz
przypadkowosci. Kare administracyjng postrzega sie czestokro¢ jako proste antidotum na
niewydolno$¢ wymiaru sprawiedliwosci. W przekonaniu twércéw takich rozwigzan norma-
tywnych jest ona instrumentem represyjnym, w ktory wyposaza sie organy administracyjne,
aby byty zdolne szybko reagowa¢ w przypadku stwierdzenia deliktu administracyjnego. Tym-
czasem takie podejscie winno by¢ jednoznacznie odrzucone w toku procesu legislacyjnego.
Ustawodawca, majac wybér miedzy odpowiedzialnoscig karng a administracyjng winien kaz-
dorazowo dokonaé oceny, jakie rodzaju dobra w danych okolicznosciach zamierza chroni¢
i czy stosowane rozwigzania w istocie stuzg osiggnieciu zamierzonego rezultatu, wazac przy
tym rézna specyfike procesu stosowania prawa administracyjnego i prawa karnego.

Nie sposdb przy tym nie dostrzega¢, iz wymierzanie kar kryminalnych nie jest jedynie
zagadnieniem dogmatyki prawa karnego, sprowadzajgcym sie wytacznie do wyktadni odpo-
wiednich przepiséw ustawy karnej, subsumpcji ustalonego stanu faktycznego do zdekodo-
wanej normy prawnej i w konsekwentnej do zastosowania wybranej kary, zgodnie z dyrek-
tywami jej wymiaru. Kara kryminalna jest mocno osadzona w szerszej refleksji filozoficznej,
socjologicznej, czy tez psychologicznej. Istnieje rozbudowana teoria na temat celéw, ktére
kara taka ma realizowaé. O czyms podobnym trudno méwi¢ w odniesieniu do pienieznych
kar administracyjnych. Majg one bowiem sens i wymiar znacznie bardziej pragmatyczny i uty-
litarny, a katalog celéw i funkgcji, jakie realizuja, jest znacznie ubozszy niz w przypadku kar
kryminalnych. W toku dokonywanego przez ustawodawce wyboru - o czym czesto zapomina
sie - nie mozna pomija¢ takze podmiotowego aspektu stosowania regulacji przewidujgcych
odpowiedzialno$¢ karng i administracyjng. O ile na gruncie odpowiedzialnosci karnej wy-
mierzenie kary powierzone jest niezaleznemu i niezawistemu sgdowi, o tyle kary pieniezne
stosowane sg przez organy administracyjne, ktérym trudno przypisac niezaleznos¢ wtasciwg
sgdom. Zasadniczo sg one umiejscowione w strukturze zhierarchizowanej, a co za tym idzie
na stosowanie odpowiedzialnosci administracyjnej stosunkowo fatwo moga wptywac uwa-
runkowania subiektywne, zwigzane - w skrajnych wypadkach - z wytgcznie partykularnymi
pobudkami piastunéw organéw administracyjnych. Sytuacje pogarsza fakt, iz w wielu wy-
padkach ustawodawca nie stawia jakichkolwiek wymagarn osobom realizujgcym kompetencje
organdéw administracji publicznej, co w tym gorszej pozycji stawia podmiot - adresata kary
administracyjnej®. Gdy dokona¢ przegladu nowo tworzonych regulacji prawnych zrodzitoby
sie pytanie, czy normodawca aby na pewno zdawat sobie sprawe z tych utomnosci w proce-
sie stosowania administracyjnych kar pienieznych. Mozliwe, ze jest tego nieSwiadomy, a by¢
moze godzi sie na to, traktujgc administracyjne kary pieniezne bezrefleksyjnie - jak ujat to

3 W. Jakimowicz, Wykfadnia w prawie administracyjnym, Krakéw 2006, s. 361.
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w jednym ze swych wyrokéw Trybunat Konstytucyjny - jako tradycyjny srodek przymusu stu-
z3cy zapewnieniu realizacji wykonawczo-zarzadzajacych zadan administracji publicznej*.

Wspotczesna doktryna prawa, tak administracyjnego, jak i karnego, stoi przed koniecz-
noscig udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy z uwagi na swg niewatpliwg ewolucje admini-
stracyjne kary pieniezne zachowaty jeszcze swoj administracyjnoprawny status i czy nadal
moga by¢ ujmowane jako rodzaj odpowiedzialnosci administracyjnej, czy wrecz przeciwnie
staly sie trzecim, obok odpowiedzialnosci za przestepstwa i wykroczenia, rodzajem odpowie-
dzialnosci karnej. Nie wydaje sie, aby w niedalekiej przysztosci wypracowano jednoznaczng
odpowiedz na to pytanie. Tym bardziej, ze zadna prosta odpowiedz nie jest adekwatna. Ani
pozbawienie organdéw administracji tego instrumentu prawnego, ani zastosowanie do niego
wprost standardu prawnokarnego, zaréwno w wymiarze materialnoprawnym, jak i prawno-
procesowym, nie wydaje sie zasadne.

Problematyka pienieznych kar administracyjnych musi by¢ zatem potraktowana au-
tonomicznie. Po pierwsze w szerszym spektrum sankcji administracyjnych, ktérych kary
pieniezne s3 tylko czescia, po drugie na gruncie administratywistycznym, z uwzglednieniem
aksjologii prawa administracyjnego, mechanizmow jego stosowania i specyfiki sgdowoadmi-
nistracyjnej kontroli administracji. W naszym przekonaniu nieuprawnionym dziataniem ze
strony doktryny prawa, w tym przede wszystkim prawa karnego, jest zatem zréwnywanie
administracyjnych kar pienieznych z karami kryminalnymi. Czym innym jest bowiem wyko-
rzystywanie per analogiam pewnych elementéw dorobku prawa karnego na gruncie procesu
wymierzania kar administracyjnych, przy uwzglednianiu ich specyfiki jako instrumentu praw-
nego, ktéry ma swe zrédta w prawie administracyjnym, czym innym za$ aprioryczne zatoze-
nie, iz miedzy karami administracyjnymi a karami kryminalnymi nie ma jakichkolwiek réznic.
Warto mie¢ na wzgledzie, iz kwestia ta zaczyna odgrywac role nie tylko w rozwazaniach teore-
tycznoprawnych, lecz przektada sie bezposrednio na proces stanowienia prawa, co niniejszy
artykut w niewielkim zakresie ma pokazac.

Il. Administracyjna kara pieniezna a odpowiedzialnos¢ karna

Administracyjne kary pieniezne staty sie trwatym elementem wspétczesnego prawa
administracyjnego zabezpieczajagcym wykonywanie obowigzkéw administracyjnoprawnych.
Ich stosowanie jest aktualnie immanentnie zwigzane z administrowaniem, albowiem stuzy
przede wszystkim zapewnieniu efektywnosci dziatania administracji publicznej.” To zjawisko
w perspektywie historycznej mogtoby dziwi¢, zwtaszcza gdyby wskaza¢, ze jeszcze w latach
sze$cdziesigtych ubiegtego stulecia jeden z klasykow polskiej administratywistyki F. Long-
champs stwierdzat w spos6b dosc¢ autorytatywny, ze ,,do prawa administracyjnego nie nalezy
nic, co dotyczy karania i zagrozenia nim okreslonych czynéw"e. Rozwijajac te mysl mozna by-

4 Wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2011 r. (P 90/08).

5 Por. A. Michoér, Odpowiedzialnos¢ administracyjna - odrebny rodzaj odpowiedzialnosci prawnej czy sankcja
karna w prawie administracyjnym [w:] (red.) L. Boguni, Nowa kodyfikacja prawa karnego, t. XVIIl, Wroctaw
2005, s. 347.

& F. Lonchamps, Problemy pogranicza prawa administracyjnego, Studia Prawnicze 1967, z. 16, s. 12.
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toby dojs¢ do mylnego - w naszym przekonaniu - pogladu, ze kara administracyjna stano-
wi surogat odpowiedzialnosci karnej zaszczepiony na gruncie prawa administracyjnego, ale
w istocie obcy temu prawu. Takie twierdzenia opiera sie na trudno akceptowalnym z punktu
widzenia teoretycznoprawnego uproszczeniu, iz tam gdzie mamy do czynienia z karg, tam
zawsze w gre wchodzi¢ powinno prawo karne. Co wiecej, zwolennicy tego pogladu twierdza,
ze pojecie ,odpowiedzialnosci karnej” uzyte m.in. w art. 42 Konstytucji RP, ma szersze znacze-
nie od tego, jakie przyjmuje Kodeks karny, albowiem ustawowe znaczenie pojecia ,odpowie-
dzialnosci karnej” nie moze rzutowac na tres¢ tego pojecia, ktére uzyte zostato w Konstytugji
RP.” Z tego tez wzgledu przyjmujg, ze standardy konstytucyjne przewidziane w art. 42 Kon-
stytucji RP odnoszg sie do szeroko rozumianego prawa represyjnego, co oznacza, ze zakres
zastosowania tego przepisu obejmuje nie tylko odpowiedzialno$¢ karng sensu stricto, a wiec
odpowiedzialnos$¢ za czyn zabroniony ustawg karng, ale rowniez wszelkie inne formy odpo-
wiedzialnoSci prawnej zwigzanej z wymierzaniem kar wobec jednostki. W literaturze prawa
konstytucyjnego wskazuje sig, ze ,kluczem do wyjasnienia pojecia ‘odpowiedzialnosci karnej’
w Konstytucji RP jest (...) pojecie kary". Jak jednak odro6zni¢ kare, a co za tym idzie odpowie-
dzialnos¢ karng od innych rodzajow sankcji przewidzianych przez prawo? Wskazuje sie, ze
odpowiedzialnoscig karng w znaczeniu konstytucyjnym jest kazda ingerencja panstwa, ktérg
znamionujg koniunkcyjnie cztery cechy: (1) dotyka jednostki lub osoby prawnej; (2) jest podej-
mowana w zwigzku z okreslonym stanem rzeczy ocenianym negatywnie przez prawodawce;
(3) jest podejmowana w celu ochrony porzadku spotecznego przed powstaniem stanéw rze-
czy ocenianych negatywnie (funkcja prewencyjna); (4) ma na celu zadanie dolegliwosci da-
nemu podmiotowi, a zatem wykracza poza zakres absolutnie niezbedny do uniemozliwienia
powstania okreslonego stanu rzeczy ocenianego negatywnie, a takze wykracza poza zakres
absolutnie niezbedny do usuniecia skutkédw naruszenia prawa i przywrécenia stanu zgodne-
go z prawem (funkcja Scisle represyjna)®. W przekonaniu przede wszystkim przedstawicieli
doktryny prawa karnego wymienione wyzej kryteria spetnia zasadniczo odpowiedzialnos¢ po-
noszona na podstawie przepiséw materialnego prawa administracyjnego (odpowiedzialnos¢
administracyjna), w tym zwitaszcza kary pieniezne naktadane przez organy administracyjne.
W tym ujeciu niepodobna zasadniczo administracyjnej kary pienieznej pojmowac¢ wytacznie
w kategoriach $rodka stuzgcego do przywrdcenia stanu zgodnego z prawem, skoro taka kara
petni takze zazwyczaj funkcje represyjng. Przy przyjeciu tego punktu widzenia pojecie ,,odpo-
wiedzialnosci karnej” w jezyku prawnym i prawniczym winno by¢ uznawane za termin wielo-
znaczny, majacy co najmniej dwa rézne znaczenia. Z jednej strony wezsze ustawowe, odno-
szace sie do odpowiedzialnosci za czyn zabroniony ustawg karng (odpowiedzialnos¢ karna
sensu stricto), a z drugiej strony znaczenie szersze, obejmujace nie tylko odpowiedzialnos¢
karng sensu stricto, ale réwniez wszelkie inne formy odpowiedzialnosci prawnej zwigzane

7 Por. wyrok TK z dnia 23 listopada 2003 r. SK 22/02; A. Wrébel, Odpowiedzialnos¢ administracyjna
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (na przyktadzie administracyjnych kar pienieznych), Europejski
Przeglad Sadowy 2014, nr 9, s. 37-38.

8 K. Wojtyczek, Zasada wytqgcznosci ustawy w sferze prawa represyjnego. Uwagi na gruncie Konstytucji RP,
Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych 1999, z |, s. 53-54.

° Ibidem s. 55-56.
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z wymierzaniem kar wobec jednostki, w tym takze kar administracyjnych. Dla wzmocnienia
wagi tej argumentacji przywotuje sie takze niejednokrotnie regulacje prawa miedzynarodo-
wego. Dla wykazania rzeczywistego zwigzku kar administracyjnych z prawem karnym powo-
tuje sie tres¢ art. 6 ust. 1-3 i art. 7 ust. 1 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci przyjetej w Rzymie w dniu 4 listopada 1950 r. oraz art. 15 ust.
1 zdanie pierwsze oraz drugie Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych
przyjetego przez Zgromadzenie Ogdlne ONZ w dniu 16 grudnia 1966 r. Jednoczesnie stwier-
dza sie, iz orzecznictwo organéw Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Pod-
stawowych Wolnosci podkresla, ze ,karnymi” sg tego rodzaju sankcje, ktére zostaly ustano-
wione w celach represyjno-prewencyjnych'®. Przy przyjeciu tego punktu widzenia administra-
cyjne kary pieniezne staja sie przejawem odpowiedzialnosci karnej, co prowadzi wprost do
stwierdzenia, ze w ich stosowaniu mozna dostrzec ,coraz mniej podobienstw do tradycyjnych
Srodkéw oddziatywania administracyjnego, coraz wiecej natomiast - do form oddziatywania
za pomocg prawa karnego, wykraczajgcego poza ramy odpowiedzialnosci karnej wytgcznie
0s06b fizycznych™. Takie tendencje w doktrynie prawa, zwtaszcza prawa karnego, wzmacnia
pojawienie sie w ramach instytucji administracyjnej kary pienieznej takich elementéw, jak
przedawnienie, swobodny wymiar tej kary w ramach uznania administracyjnego, mozliwos¢
jej odraczania czy tez zawieszania'.

W naszym przekonaniu nalezy przeciwstawia¢ sie wzmiankowanym powyzej prébom
sytuowania kar pienieznych w obrebie odpowiedzialnosci karnej (penalnej) i zacieranie gra-
nicy prawem karnym a prawem administracyjnym. Nie mozna zapominac¢, ze kara pienigzna
jest jednym z rodzajéw sankcji administracyjnych i powinna by¢ kazdorazowo analizowana
z punktu widzenia norm oraz konstrukcji prawa administracyjnego, nie za$ karnego'3. Nazy-
wanie administracyjnych kar pienieznych przewidzianych w ustawach materialnego prawa
administracyjnego sankcjami karnymi (penalnymi) lub rodzajem odpowiedzialnosci karnej
nie wprowadza - naszym zdaniem - zadnych nowych elementéw poznawczych do badan
nad podobnymi sankcjami. Operowanie w omawianym przypadku takim terminem, jak odpo-
wiedzialnos¢ (sankcja) karna nie niesie przeciez ze sobg konkretnych normatywnych konse-

© Por. D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Krakéw 2004, s. 78 i n. oraz cytowane tam
orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka i piSmiennictwo.

" Por. M. Krél-Bogomilska, Kary pieniezne w prawie antymonopolowym, Warszawa 2001, s. 15-16.

12.0. Gérniok, Wspdlnotowe, europejskie, gospodarcze prawo karne?, Przeglad Ustawodawstwa Gospodar-
czego 1996, nr 7-8, s. 33.

3 Samo pojecie ,sankgcji administracyjnej” nie zostato zdefiniowane w prawie pozytywnym i jest wytwo-
rem jezyka prawniczego (por. M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wy-
mierzania, Warszawa 2008, s. 13). Pojecia to dobrze wkomponowuje sie w ogdlnoteoretyczng kon-
cepcje norm sankcjonowanych oraz norm sankcjonujgcych. Na gruncie prawa administracyjnego, do
pierwszej kategorii norm - norm sankcjonowanych - nalezy zaliczy¢ te, ktére okreslajg stan faktyczny,
oraz prawa i obowigzki, jakie majg powstac w zwigzku z jego zaistnieniem. Normy sankcjonujace okre-
$laja natomiast srodki przymusu, odpowiedzialno$¢ oraz inne ujemne nastepstwa za niewywigzanie
sie z obowigzkéw natozonych na podstawie norm sankcjonowanych. Normy sankcjonujace sg wiec
w istocie $rodkiem zapewniajagcym przestrzeganie i realizacje norm sankcjonowanych. Wyznaczajg
tresc relacji jednostek i administracji w sytuacjach, gdy jednostki te wbrew cigzgcym na nich obowigz-
kéw nie realizujg norm prawa administracyjnego (por. J. Filipek, Sankcjonowane i sankcjonujqce stosunki
administracyjnoprawne [w:] Ksiega pamigtkowa prof. E. Ochendowskiego, Torun 1999, s. 79).
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kwencji, skoro ustawodawca wyraznie przesgdzit o administracyjnym trybie orzekania i egze-
kwowania kar pienieznych. Brak jest wowczas podstaw prawnych do positkowego chociazby
stosowania przepiséw Kodeksu karnego lub Kodeksu postepowania karnego, a dopiero ode-
stania do tych aktéw prawnych mogtyby stanowi¢ potwierdzenie tezy o penalnym charakte-
rze kar pienieznych. Administracyjna kara pieniezna nie moze by¢ w zadnym wypadku sta-
wiana na réwni z karg za przestepstwo (lub nawet z karg za wykroczenie), gdyz pomiedzy tymi
dwoma rodzajami kar istniejg kategorialne réznice. Kara za przestepstwo (zwana karg kry-
minalng) stanowi prawnokarng reakcje na czyn przestepny. Kara ta jest wymierzana w imie-
niu panstwa przez sad, w specjalnym, uregulowanym przez prawo postepowaniu, w ktérym
gwarantuje sie osobom oskarzonym przestrzeganie ich fundamentalnych praw oraz zapew-
nia bezstronnosc rozstrzygniecia. Wymierzanie kar za przestepstwa jest jednym z podstawo-
wych przejawéw sprawowania wymiaru sprawiedliwosci, ktory zostat przez Konstytucje RP
powierzony niezawistym w zakresie orzekania sgdom (art. 175 Konstytucji RP). Tymczasem
orzekanie kar przez inne organy niz sad nie moze by¢ uznane za wymiar sprawiedliwosci
realizowany w imieniu panstwa. Wazne roznice pomiedzy omawianymi karami daja sie takze
dostrzec w odniesieniu do ich istoty. Istota kary kryminalnej sprowadza sie do wyrzadzenia
osobistej dolegliwosci sprawcy przestepstwa. Kara jest dolegliwa, gdyz uderza w tak istotne
dobra osoby karanej, jak jej majatek, wolno$¢, prawa obywatelskie. Tymczasem kara admi-
nistracyjna godzi zasadniczo jedynie w dobro, ktérym jest majatek podmiotu naruszajgcego
obowigzki administracyjnoprawne. Kazde orzeczenie o wymierzeniu kary kryminalnej jest wy-
razem ujemnej oceny moralnej czynu sprawcy. Przestepstwo jest przeciez czynem negatyw-
nym z etycznego punktu widzenia, gdyz jest niezgodne z akceptowanym przez spoteczenstwo
systemem etyczno-aksjologicznym. O ile wiec kary kryminalne sg wymierzane za fundamen-
talne naruszenia zasad dotyczacych wspoétzycia ludzi w spotecznosci, o tyle kary administra-
cyjne sankcjonujg naruszanie norm o charakterze nierzadko technicznym i sg dodatkowym
$rodkiem stuzgcym administracji do wykonywania ustaw. Prawo administracyjne nie jest tak
mocno powigzane z zagadnieniami etycznymi. Nie realizuje ono postulatéw nauki moralno-
$ci i etyki dotyczacych tego, co jest dobre lub zte, lecz zawiera raczej reguty o charakterze
technicznym lub organizacyjnym. Podmiot naruszajacy normy administracyjnoprawne nie
tyle godzi w konkretne dobra (wartosci) etyczno-moralne, ile raczej przeszkadza w urzeczy-
wistnianiu zadan administracji publicznej. Silnie z tymi spostrzezeniami koresponduje mysl Z.
Leonskiego, ktory stwierdzit, iz ,nie chodzi tu réwniez o realizacje celéw i zasad typowych dla
kar kryminalnych, ale - najogélniej rzecz biorac - o specyficzne cele, ktére zamierza sie osia-
gnac przy realizacji norm prawa administracyjnego”'*. W konsekwencji uzna¢ nalezatoby, iz
instytucja kary administracyjnej stanowi nieodtgczny element wtadztwa panstwowego, ktory
polega na stosowaniu przymusu typu administracyjnego, zwtaszcza w sytuacjach dotycza-
cych wykonywania nakazoéw bagdz przestrzegania zakazéw ustanowionych przez administra-
cje albo wprost wynikajacych z przepiséw powszechnie obowigzujacego prawa. Aktywnos¢
administracji publicznej w omawianej sferze, jest i bedzie zawsze zdeterminowana prawnym
obowigzkiem podjecia skutecznych dziatarh zmierzajgcych do petnej ich realizacji i doprowa-

4 Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2006, s. 405.
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dzenia do stanu zgodnosci zaistniatych stanow, sytuacji czy zdarzen z obowigzujacymi aktami
normatywnymi'>. Z powyzszego wynika, ze administracyjne kary pieniezne winny by¢ postrze-
gane jako dolegliwos¢ za popetniony delikt administracyjny, przez ktory nalezatoby rozumiec
czyn polegajacy na bezprawnym dziataniu lub bezprawnym zaniechaniu podjecia nakazane-
go dziatania skutkujgcy naruszeniem norm prawa administracyjnego. Takie rozumienie ad-
ministracyjnej kary administracyjnej jest obecne w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
ktoéry stwierdzit, ze kary pieniezne stanowig $srodki majgce na celu mobilizowanie podmiotéw
do terminowego i prawidtowego wykonywania obowigzkéw na rzecz panstwa, sg stosowane
automatycznie z mocy ustawy i majg znaczenie prewencyjne. Przez zapowiedz negatywnych
konsekwencji, jakie nastgpig w wypadku naruszenia obowigzkéw okreslonych w ustawie albo
w decyzji administracyjnej, motywujg do wykonywania ustawowych obowigzkéw, a podstawg
stosowania kar jest samo obiektywne naruszenie prawa'®. W innym wyroku Trybunat Kon-
stytucyjny podkreslit, ze proces wymierzania kar pienieznych nalezy postrzega¢ w kontekscie
stosowania instrumentéw wiadztwa administracyjnego. Kara administracyjna w opinii Trybu-
natu Konstytucyjnego nie jest wiec konsekwencjg dopuszczenia sie czynu zabronionego, lecz
skutkiem zaistnienia stanu niezgodnego z prawem, co sprawia, ze ocena stosunku sprawcy
do czynu nie miesci sie w rezimie odpowiedzialnosci obiektywnej".

Uwypuklajgc koniecznosci dokonywania rozréznienia miedzy administracyjng karg
pieniezng a karg penalng w zadnym wypadku nie twierdzimy, iz sam fakt ujmowania kary
administracyjnej jako instytucji prawa administracyjnego miatoby sie wigza¢ z jakgkolwiek
dowolnoscig w ich stosowaniu przez organy administracji publicznej. Dzieje sie wrecz prze-
ciwnie. Istnienie przepiséw konstytuujacych administracyjne kary pieniezne kazdorazowo
powinno sie wigza¢ ze szczegdlnym obowigzkiem organu administracji publicznej przestrze-
gania wszelkich standardéw stosowania prawa w ramach jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego. Naktadanie kary pienieznej nalezy uznac za element stosowania prawa
administracyjnego, przejawiajacy sie w wydawaniu aktéw administracyjnych, zawierajgcych
nakaz wptaty na rzecz panstwa skonkretyzowanych kwot pienieznych (zobowigzanie publicz-
noprawne o charakterze pienieznym). W demokratycznym panstwie prawa w ramach proce-
su stosowania przepiséw przewidujgcych mozliwos¢ wymierzenia kary pienieznej niezbed-
ne jest wykorzystywanie licznych standardéw, wywodzonych chociazby z zasady panstwa
prawa. Nie ulega watpliwosci, iz w Swietle judykatury do sankcji administracyjnych pomimo
ich rodzajowej odmiennosci nalezy odpowiednio stosowaé niektére zasady ponoszenia od-

> Por. I. Niznik-Dobosz, Aksjologia sankcji w prawie administracyjnym [w:] (red.) M. Stahl, R. Lewicka, M. Le-
wicki Sankcje administracyjne, Warszawa 2011, s. 121.

' Wyrok TK z dnia 25 marca 2010 r. (P 9/08).

7 Wyrok TK z dnia 31 marca 2008 r. (SK 75/06). W kontekscie konstytucyjnej zasady demokratycznego
panstwa prawnego oraz zasady proporcjonalnosci nie bez racji podnosi sie co raz czesciej, ze prze-
stanka wymierzenia kary administracyjnej powinno by¢ jednak wystgpienie subiektywnego elementu
zawinienia, a podmiot, wobec ktérego adresowane sg zarzuty, powinien mie¢ zapewniong mozliwos¢
obrony i wykazania, iz niedopetnienie obowigzku byto nastepstwem okolicznosci, za ktére nie ponosi
odpowiedzialnosci, co zmierza do tego, aby w procesie wyktadni przepiséw sankcjonujgcych uzyskac
rezultat w postaci poszerzenia gwarancji procesowych obywatela (por. M. Wincenciak, Przestanki wytg-
czajgce wymierzenie sankcji administracyjnej, [w:] (red.) M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki Sankcje admini-
stracyjne, Warszawa 2011, s. 605 i n.).
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powiedzialnosci za czyny zabronione, wypracowane na gruncie prawa karnego. Gwarantujg
one bowiem wiasciwy poziom ochrony praw podmiotu, przeciwko ktéremu prowadzone jest
postepowanie administracyjne w sprawie wymierzenia kary administracyjne;j's. Wsréd stan-
dardéw wymierzania kar administracyjnych najdobitniej podkresla sie niedopuszczalnos¢
retroaktywnego stosowania uregulowan wprowadzajgcych odpowiedzialnos¢ za delikty ad-
ministracyjne. Wskazuje sie, ze nie mozna stosowac przepisow o charakterze penalizujgcym
zawartych w nowych unormowaniach do sytuacji, ktére miaty miejsce jeszcze pod rzgdami
poprzedniej regulacji. Ponadto zaznacza sig, ze administracyjne kary pieniezne powinny by¢
wykorzystywane przez organy administracyjne do usuniecia rozbieznosci miedzy stanem rze-
czywistym a postulowanym'. Ponadto kary administracyjne muszg by¢ zawsze wspo6tmierne
w stosunku do rodzaju naruszenia, Cho¢ oczywiscie, aby mogty by¢ skuteczne, musza réwniez
by¢ nieuchronne i powodowa¢ okreslong dolegliwos¢. Istotne wskazowki w zakresie stoso-
wania administracyjnych kar pienieznych dostarcza orzecznictwo sadéw administracyjnych,
stwierdzajac m.in.: ,Norma zagrozona sankcja administracyjng musi by¢ wyktadana zgodnie
z jej jezykowym, literalnym brzmieniem, jezeli znaczenie tej normy nie budzi watpliwosci. Nie
jest dopuszczalne przy interpretacji normy sankcyjnej stosowanie innego rodzaju wyktadni -
celowosciowej czy systemowej dla uzyskania innej, niz to wynika z uzycia wyktadni gramatycz-
nej, tresci danej normy”?. Piszac o prawidtowych zasadach naktadania kar administracyjnych
przez organy administracyjne, nie sposob wreszcie pomija¢ procesu europeizacji zasad wy-
mierzania tego rodzaju odpowiedzialnosci administracyjnej, tj. wptywu szeroko rozumianego
prawa europejskiego, obejmujacego nie tylko system prawa Unii Europejskiej, lecz réwniez
porzadek prawny Rady Europy, na system prawa polskiego. Z punktu widzenia przedmiotu
prowadzonej analizy waznym dokumentem pozostaje Rekomendacja Nr (91)1 Komitetu Mi-
nistréw dla Panstw Cztonkowskich w sprawie sankcji administracyjnych przyjeta w dniu 13
lutego 1991 r.2'. Wspominane zasady znajduja swe zastosowanie nawet wéwczas, gdy nor-
ma kompetencyjna przewiduje wymierzanie kary administracyjnej w ramach uznania admi-

'8 W tym miejscu zasadnym wydaje sie przywotanie opinii NSA zaprezentowanej w wyroku z dnia 30
maja 2004 r. (GSK 31/04), w ktérym stwierdzono: ,W $wietle przypomnianych rozwigzan nalezy przyja¢,
ze na norme prawng ksztattujgca analizowany obowigzek informacyjny spétki publicznej sktadaja sie
unormowania zawarte w art. 148 pkt 1 w zwigzku z art. 147 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. i art. 364 § 2
k.s.h. Przy jej egzekwowaniu w trybie art. 85 ust. 1 pkt 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r., ktéry daje Komisji
Papierow Wartosciowych i Gietd uprawnienie do natozenia kary pienieznej do wysokosci 500 tys. zt na
spétke w razie niewykonania tego obowigzku informacyjnego, muszg by¢ zachowane bezwzglednie
zasady interpretacji i stosowania norm o charakterze restrykcyjnym uksztattowane w dziedzinie pra-
wa karnego”. Z kolei NSA w wyroku z dnia 30 wrzesnia 2009 r. (Il GSK 492/09) sformutowano opinie,
wedtug ktorej: ,Zaréwno w orzecznictwie sadoéw administracyjnych, jak i w doktrynie prawa adminis-
tracyjnego panuje utrwalony poglad, ze przepisy, ktére ustanawiajg odpowiedzialnos¢ administracyjng
i dyscyplinarng zawodowa, z uwagi na swdj quasi prawnokarny charakter, muszg by¢ interpretowane
i stosowane w sposOb bardzo Scisty, a do kary administracyjnej czy tez dyscyplinarnej w petni ma
zastosowanie zasada prawa karnego nulla poena sine lege, co oznacza, ze nie mozna stosowac w tym
postepowaniu srodkéw prawnych nieprzewidzianych wyraznie w ustawie”.

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

Wyrok NSA z dnia 27 maja 2009 r. (Il GSK 972/08).

Por. M. Stahl, Sankcje administracyjne w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Instytucje wspdtcze-
snego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakéw 2001,
s. 652-653).
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nistracyjnego. Gdy mamy do czynienia z upowaznieniem do samodzielnego wyboru przez
organ administracyjny konsekwencji prawnych stwierdzenia bezprawnos$ci administracyjnej,
owa samodzielnos¢ organu nie moze by¢ utozsamiana z jakakolwiek dowolnoscig. Organ ad-
ministracyjny jest zobligowany ustali¢ sposéb korzystania z upowaznienia i cele dziatania.
Obowigzany jest zatem okresli¢ mierniki dokonywanego wartosciowania i opisac je w sposob
przekonujgcy w akcie administracyjnym naktadajgcym kare administracyjna.

Ill. Administracyjna kara pieniezna jako sankcja administracyjna

Ujmowanie administracyjnej kary pienieznej w kategoriach odpowiedzialnosci karnej
i proba wydzielania tej instytucji z prawa administracyjnego badz nadania jej autonomiczne-
go statusu prowadzi czestokro¢ do sytuacji paradoksalnych. W naszym przekonaniu punktem
wyjscia towarzyszacym kazdorazowej analizie regulacji dotyczacych kar pienieznych - doko-
nywanej tak de lege lata, jak i de lege ferenda - winno by¢ ustalenie, iz kary administracyjne sg
jednym z rodzajoéw sankcji administracyjnych.

W polskim prawie administracyjnym brak normatywnej definicji sankcji administra-
cyjnej??, niemniej jednak stosowanie tego terminu powinno by¢ oparte na zatozeniu, iz istota
sankcji administracyjnej pozostaje taka sama, jak kazdej innej sankcji prawnej, stanowigc ne-
gatywng konsekwencje naruszenia norm prawnych. W teorii prawa przyjmuje sie, ze sankcjg
w znaczeniu ogolnym sg prawem przewidziane ujemne nastepstwa, jakie powinny nastgpic,
jezeli adresat nie zastosuje sie do nakazu badz zakazu prawnego, polegajgcego na zasto-
sowaniu represji w postaci przymusu panstwowego?. Generalnie przyjmuje sie, ze sankcja
w prawie administracyjnym to wynikajgce z przepisd6w prawa powszechnie obowigzujgcego
niekorzystne skutki naruszenia obowigzkéw prawnych przez ich adresatéw, polegajgce na
pogorszeniu ich sytuacji prawnej poprzez natozenie obowigzku lub pozbawienie uprawnie-
nia%*. Inna mozliwa definicja sankcji administracyjnej stwierdza, iz: ,Sankcja administracyjna
wynika bezposrednio z przepiséw prawa administracyjnego, jest dolegliwoscia (okreslong
w normie sankcjonujgcej) za naruszenie normy (sankcjonowanej) tego prawa">, przy czym
pojecie dolegliwosci autor ujmuje jako zapowiedzZ zastosowania tejze dolegliwosci (ujecie for-
malne)?.

Niezaleznie jednak od tego, jakg definicje sankcji administracyjnej przyjmiemy za wia-
$ciwg, to temu wyborowi zawsze towarzyszy¢ winno przekonanie, ze kara pieniezna nie jest
jedynym przewidzianym w systemie prawa rodzajem sankgcji administracyjnej. Posrod sankg;ji
administracyjnych nalezy identyfikowac¢ réznego rodzaju sankcje egzekucyjne, oraz sankcje

22 Warto wskazag, iz art. 5 ust. 1 pkt 6 projektu ustawy Przepisy ogdélne prawa administracyjnego stwier-
dzat, ze pod pojeciem sankgji kryje sie dolegliwo$¢ o charakterze pienieznym lub innym, stosowana
przez organ administracji publicznej z powodu naruszenia prawa, druk sejmowy nr 3942, Sejm RP VI
kadencja.

2z Por. J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1993, s. 290.

2 Por. M. Lewicki, Pojecie sankcji prawnej w prawie administracyjnym, PiP 2002, z. 8, s. 65 i n.

25 H. Nowicki [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.) System Prawa Administracyjnego. Prawo
administracyjne materialne, t. 7, Warszawa 2012, s. 635.

% |bidem.
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pozbawienia lub ograniczenia uprzednio przyznanego uprawnienia. M. Wincenciak stwierdza:
»Kolejna grupa sankgji, ktére wyrézniam, to dolegliwosci polegajgce na pozbawieniu lub ogra-
niczeniu okreslonego uprawnienia. Do grupy tej zaliczam przede wszystkim sankcje cofniecia
koncesji, pozwolenia badzZ zezwolenia"’. Warto tu réwniez odnotowac inng opinie przedsta-
wicieli doktryny prawa administracyjnego, wedtug ktérych ,,...w orzecznictwie konstytucyjnym
sankcja administracyjna moze miec¢ nie tylko charakter pieniezny, ale obejmuje takze swym
zakresem wynikajgce z prawa materialnego administracyjnego cofniecie zezwolenia, upraw-
nien lub ich wygaszanie®. Powyzsze ustalenie ma o tyle wazkie znaczenie dla prowadzonych
rozwazan, albowiem wskazuje dos¢ jednoznacznie, iz obserwowana czestokro¢ w literaturze
przedmiotu, zwtaszcza prawa karnego, tendencja do wigzania administracyjnych kar pieniez-
nych z karami kryminalnymi moze rodzi¢ nieoczekiwanie niepozadane rezultaty z punktu
widzenia podmiotéw administrowanych (ponoszacych potencjalnie odpowiedzialno$¢ admi-
nistracyjng). Wynika to z faktu, iz obserwowanemu zjawisku ,autonomizacji” kar administra-
cyjnych wobec innych sankcji administracyjnych i przydawania im szczegélnego znaczenia
poprzez wprowadzanie odrebnych regulacji prawnych dotyczacych zasad ich wymierzania,
nie towarzyszy réwnolegle wprowadzenie analogicznych rozwigzann odnosnie stosowania
innych sankcji administracyjnych. Jest to zjawisko o tyle niepokojace, ze czestokro¢ admini-
stracyjna kara pieniezna funkcjonuje rownolegle z inng sankcjg administracyjng w przypadku
stwierdzenia przez organ administracji publicznej okreslonej bezprawnosci administracyjne;j.
W takich przypadku kara administracyjna stanowi alternatywe (t3czng badz roztagczna) wobec
innej sankcji administracyjnej. Egzemplifikacje takiego rozwigzania legislacyjnego stanowi
przepis art. 228 ust. 1i 2 ustawy z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych?, w Swie-
tle ktérego, jezeli towarzystwo funduszy inwestycyjnych albo fundusz inwestycyjny dopuszcza
sie okreslonych deliktéw administracyjnych, wéwczas Komisja Nadzoru Finansowego moze,
po pierwsze - cofng¢ towarzystwu zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci, po drugie - na-
tozy¢ na towarzystwo funduszy inwestycyjnych kare pieniezng do wysokosci 500.000 zt, czy
wreszcie, po trzecie - zastosowac tacznie obie sankcje administracyjne. Przyktad ten winien
unaoczniac¢ zatem, ze gdyby przepisy prawa przewidywaty szczegélne zasady wymierzania
administracyjnej kary pienieznej (np. instytucje przedawnienia), a jednoczesnie zbywaty mil-
czeniem zasady wydawania decyzji w przedmiocie cofniecia zezwolenia, co jest sankcjg dalej
idgcg. W jaskrawy sposéb prowadzitoby to do niezrozumiatego z punktu widzenia aksjolo-
gicznego faworyzowania podmiotéw, wobec ktorych zdecydowano zastosowac sie kare pie-
niezng - ich pozycja bytaby znacznie korzystniejsza z racji szczeg6towego rezimu prawnego
naktadania kary administracyjnej. Co wiecej, takie dziatanie prowadzitoby wprost do tego, iz
w omawianym przyktadzie organ administracji publicznej, chcac uniknaé stosowania szczegé-
towych regulacji prawnych dotyczacych kar administracyjnych, mégtby wykazywa¢ tendencje
do siegania po instrument nadzorczy najdalej idgcy, a mianowicie pozbawienie uprawnienia
do prowadzenia dziatalnosci. Trudno zatozy¢, iz taka jest intencja tych wszystkich przedsta-

27 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008, s. 113.
2 M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.) System Prawa Admini-

stracyjnego. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, t. 2, Warszawa 2012, s. 368.
2 T,j.Dz.U.z2014r., poz. 157 z p6zn. zm.
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wicieli doktryny prawa, ktérzy postulujg wprowadzenie szczegdlnych zasad wymierzania kar
administracyjnych®. Z powyzszego wynika, iz btedem jest zatem postulowanie koniecznosci
podjecia prac nad wprowadzeniem materialnych i formalnych rozwigzan normatywnych wy-
tacznie w zakresie wymierzania administracyjnych kar pienieznych. Takie zapatrywanie ma
swe zrédto w niedostrzeganiu administracyjnoprawnych antecedencji tego rodzaju kar i ich
$cistym, formalnym i funkcjonalnym zwigzku z innego rodzaju sankcjami administracyjny-
mi. Nalezy przy tym zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem, iz konieczne jest wprowadzenie kryteriéw
markowania kary administracyjnej. Nalezy tez dazy¢, tam gdzie to mozliwe i na tyle na ile
jest to mozliwe, do wyeliminowania uznaniowos$ci w wymierzaniu administracyjnych kar pie-
nieznych przez organ administracyjny. Réwnie stusznym postulatem jest wprowadzenie kom-
pleksowej i uporzadkowanej regulacji w zakresie odroczenia zaptaty kary administracyjnej,
umorzenia naleznosci z tego tytutu, zwolnienia od odpowiedzialnosci, uchylenia karalnosci,
przedawnienia w przedmiocie natozenia kary, czy wreszcie wprowadzenia regulacji odnosza-
cych sie do okreslenia relacji miedzy odpowiedzialnoscig administracyjng a odpowiedzialno-
$cig karng. Nie moze to jednak odbywac sie z pominieciem unormowania zasad stosowania
innych, nie mniej dotkliwych, sankcji administracyjnych. Skutkiem ograniczenia sie wytacznie
do pienieznych kar administracyjnych bedzie nieuchronnie stworzenie inkoherencji systemo-
wej dyskryminujacej wobec podmiotéw, na ktére naktadana jest sankcji administracyjna inna
niz kara pieniezna. Sytuacja prawna podmiotu karanego na drodze administracyjnej winna
by¢ co do swojej istoty taka sama, a konieczne réznice winny wynika¢, badz z réznego statusu
prawnego takiego podmiotu (osoba prawna lub inna jednostka organizacyjna, osoba fizycz-
na), badz z charakteru danego rodzaju sankcji (tu m.in. zasada miarkowania kary pienieznej
w jej ustalonych ustawowo granicach).

IV. Wymég okreslonosci przepiséw konstytuujacych administracyjne kary
pieniezne

Zasada okreslonosci i pewnosci prawa wymaga, aby norma naruszona, za ktora grozi
sankcja, byta sformutowana w sposéb czytelny i jednoznaczny w powszechnie obowigzujgcym
akcie prawnym. Natomiast sama sankcja powinna by¢ przewidziana w akcie prawnym rangi
ustawowej*'. Z racji tego, iz jak wykazano wczesniej, czes¢ doktryny prawa utozsamia kary
administracyjne z karami kryminalnymi formutuje sie dalsze postulaty odnosnie stanowienia
prawa, w tym zwtaszcza stwierdza sie, ze przepisy upowazniajgce organy administracyjne do
naktadania kar pienieznych powinny spetnia¢ najbardziej rygorystyczne wymogi okreslono-
$ci. Na te okolicznos¢ przywotuje sie niepodwazalne ustalenie doktryny prawa konstytucyj-
nego oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, w Swietle ktérego jednym z elementéw

30 Powyzsze rozwazania nie majg charakteru li-tylko akademickiego, albowiem sygnalizowane problemy
powstang jesli do Kodeksu postepowania administracyjnego wprowadzony zostanie Dziat IVA zatytu-
towany ,Naktadanie administracyjnych kar pienieznych”, co przewiduje art. 2 pkt 2 projektu ustawy
Przepisy wprowadzajgce ustawe - Prawo dziatalnosci gospodarczej, druk sejmowy nr 3808, Sejm RP VII
kadencja.

31 Por. Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 122-123;
wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2008 r., Il GSK 526/08.
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zasady demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP jest nakaz re-
spektowania przez ustawodawce zasad przyzwoitej legislacji, obejmujacych m.in. wymaganie
okreslonosci przepiséw, ktére muszg by¢ formutowane w sposdb poprawny, precyzyjny i ja-
sny, a standard ten wymagany jest zwitaszcza, gdy chodzi o ochrone praw i wolnosci®. Niewat-
pliwie w przypadku przepiséw prawa przewidujacych mozliwos¢ natozenia kary administra-
cyjnej konstytucyjny standard okreslonosci przepiséw winien by¢ zachowany. Nalezy zada¢
jednak pytanie czy ma to byc¢ ten sam standard, jaki odnies¢ mozna do przepiséw karnych. Co
wiecej przyjecie takiego zatozenia prowadzi¢ moze do konstatacji, iz przepisy uprawniajace
organy administracji publicznej do naktadania kar pienieznych winny sprowadza¢ sie w swej
istocie do enumeratywnego wskazywania poszczegdlnych sankcjonowanych obowigzkéw,
badz to poprzez opisowe wskazanie danego obowigzku, bgdz poprzez wskazywanie poszcze-
g6lnych przepisow, z ktérych dany obowigzek wynika, a jakakolwiek inna technika legislacyjna
uchybia standardowi konstytucyjnemu®. Prima facie jest to postulat godny wsparcia i nie bu-
dzacy wiekszych watpliwosci. Trzeba jednak zauwazy¢, ze takze i w tym aspekcie podejmowa-
na jest - nieuprawniona naszym zdaniem - préba zatarcia granicy pomiedzy prawem karnym
a prawem administracyjnym. Warto wskaza¢, ze dla uzasadnienia tego stanowiska przywotu-
je sie jedynie argumentacje odnoszaca sie do standardéw konstytucyjnych formutowanych
w kontekscie prawa karnego, pomijajac przy tym cze$¢ dorobku orzeczniczego Trybunatu
Konstytucyjnego, ktéry dostrzega jednak rézne rodzaje prawa restrykcyjnego.

W pewnym uproszczeniu przyja¢é mozna, ze w odniesieniu do prawa karnego stan-
dardem konstytucyjnym jest ustawowa wytgcznos$¢ podstawy prawnej, okreslonos¢ regulacji
oraz zakaz retroaktywnosci. Z racji braku regulacji odmiennych w administracyjnym prawie
materialnym te standardy w pewnej mierze odnosi¢ sie powinno do prawa administracyjne-
g0, przynajmniej w tym zakresie, w jakim ma ono cechy prawa represyjnego, z zastrzezeniem
wszakze, ze obie gatezie prawa sg od siebie kategorialnie rézne. W innym przypadku nie bytby
do pogodzenia z wymogami Konstytucji RP, ani tryb postepowania, w toku ktérego kara admi-
nistracyjna jest naktadana, ani charakter odpowiedzialnosci administracyjnej. W tym kontek-
Scie szczegblnego znaczenia nabiera poglad Trybunatu Konstytucyjnego, wedtug ktérego: ,,...
wymogi dotyczace precyzji ustawy i stopnia jej okreslonosci moga zaleze¢ od dziedziny prawa
represyjnego, a zwtaszcza od charakteru i stopnia surowosci przewidywanych sankgji karnych.
W szczegodlnosci nie wydaje sie mozliwe sformutowanie jednolitych standardéw precyzji usta-
wowej dla wykroczen i przestepstw. W odniesieniu do wykroczen nalezy dopusci¢ wiekszg swo-
bode ustawodawcy niz w odniesieniu do przestepstw. Jeszcze wiekszy stopien swobody nalezy
pozostawi¢ ustawodawcy w dziedzinie prawa dyscyplinarnego. Natomiast w sferze prawa kar-
nego sensu stricto konstytucyjne standardy precyzji i okreslonosci regulacji prawnych muszg
by¢ stosowane w sposéb szczegdlnie rygorystyczny. Dotyczy to w szczegdblny sposéb tych regu-
lacji prawnokarnych, ktére dotykaja podstawowych wolnosci i praw konstytucyjnych™*. Z kolei

32 Por. P. Burzynski, Ustawowe okreslenie sankcji karnej, Warszawa 2008, s. 87 i n.

33 Tak przyktadowo formutuje norme kompetencyjng do naktadania kary administracyjnej przepis art. 56
ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (tj. Dz. U. 22012 r., poz. 1059 z p6zn. zm.),
czy tez art. 194 ust. 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U.z 2013 r., poz. 21 z p6Zn. zm.).

34 Wyrok TK z dnia 13 maja 2008 r. (P 50/07).

22



KILKA UWAG O SZCZEGOLNYM CHARAKTERZE ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH

zdanie wyrazone w wyroku z dnia 8 lipca 2003 r. o sygn. akt P 10/02 w istocie wskazuje na szer-
sze stosowanie wzorcdw konstytucyjnych wynikajacych z art. 42 Konstytucji, przy czym w tymze
wyroku zasade okreslonosci regulacji z zakresu prawa represyjnego Trybunat Konstytucyjny
sfomutowat nastepujgco: ,(...) podstawowe znamiona czynu zabronionego muszg zostac okre-
$lone w ustawie w sposéb odpowiadajgcy pewnym minimalnym wymogom precyzji, tak aby
adresat normy prawnej mogt zorientowac na podstawie samej tylko ustawy co do zasadniczej
tresci ustanowionego zakazu (zasada okreslonosci regulacji z zakresu prawa represyjnego)”.
Na gruncie administracyjnych kar pienieznych w istocie wazniejsze wydaje sie precyzyjne sfor-
mutowanie przepiséw wyznaczajacych sankcjonowane obowigzki, a takze zdolno$¢ adresata
do prawidtowego ich rozpoznania®, niz tworzenie w ramach przepiséw sankcyjnych szczegéto-
wych odestan do kazdego z przepiséw zawierajgcych sankcjonowany obowigzek. Tym samym
nacisk na dookres$lenie norm prawnych w przypadku norm prawa administracyjnego winien
by¢ przeniesiony na normy sankcjonowane. W istocie bowiem, o ile typowy przepis karny za-
wiera w sobie zaréwno norme sankcjonowang (wyrazong implicite w hipotezie normy sank-
cjonujacej - ,Kto [i tu znamiona czynu]....."), jak i wiasciwg norme sankcjonujaca (ujawniong
w dyspozycji - ,....podlega karze [i tu zagrozenie sankcjg]...”), a tyle w prawie administracyjnym
norma sankcjonowana i norma sankcjonujaca wyrazone sg odrebnymi przepisami, co ozna-
cza, ze norma sankcjonujgca moze w zakresie swej hipotezy cze$ciowo odsytac¢ do przepiséw
sankcjonujgcych®*. W przypadku zachowania okreslonosci przepiséw, z ktérych wyprowadzana
jest norma sankcjonowana wykluczona jest réwniez domniemana uznaniowos¢ organu admi-
nistracji, bowiem konkretyzacja nastepuje w procesie stosowania prawa przez organ admini-
stracyjny. Na etapie stosowania prawa zawsze zatem wskazywany jest konkretny przepis prawa
materialnego, ktéry ustanawia obowigzek, a jednoczesnie jego naruszenie jest sankcjonowane
- tym samym przepis przewidujgcy sankcje zawsze jest wspotstosowany z konkretnym przepi-
sem materialnym. Nie prowadzi to do stusznie kwestionowanego przez Trybunat Konstytucyjny
stanu, gdy tworzone przepisy mogga by¢ dowolnie interpretowane, w sprzecznosci z art. 2 i art.
7 Konstytucji RP.

Postulowana w odniesieniu do prawa represyjnego okreslonos¢ ustawy nie ma na tyle
jednoznacznego wymiaru, aby mozna byto jg przektada¢ na Scisle legislacyjne (techniczno-praw-
ne) wskazania dotyczace formutowania przepiséw sankcyjnych w obrebie regulacji prawnoad-
ministracyjnej. Takich dyrektyw brak takze w obowigzujgcych ,Zasadach techniki prawodaw-

35 Warto rozroznic, czy adresatem danej regulacji sankcyjnej jest profesjonalista (np. przedsiebiorca dzia-
tajgcy w prawem okreslonej formie wymuszajgcej okreslony poziom organizacyjno-kapitatowy i prowa-
dzacy dziatalnos¢ gospodarcza, ktéra wymaga profesjonalnego rozpoznania uprawnien i obowigzkéw
- np. bank) czy tez osoba fizyczna w sferze nie lezgcej w zakresie jej aktywnosci zawodowej (np. wtasci-
ciel nieruchomosci).

36 Nota bene jest rozwigzanie legislacyjne stosowane takze w kodeksowych przepisach karnych. -W Ko-
deksie karnym z 1997 r. ustawodawca wielokrotnie zamieszcza przepisy, ktére sankcjonowany kar-
nie obowigzek okreslajg przez odestanie wyrazone w sposéb ogdlny: ,kto z naruszeniem przepisow
ustawy (m.in. art. 152, art. 188), ,kto wbrew zakazom prawa miedzynarodowego/przepisom ustawy/
przepisom” (m.in. art. 121, art. 142, art. 182, art. 183, art. 2114, art. 264, art. 26443, art. 265, art. 266, art.
299), ,kto wbrew obowigzkowi/ szczegélnemu obowigzkowi” (m.in. art. 179, art. 183 8 3, art. 186, art.
297). W tym konteks$cie mozna zadad pytanie czy od ustawy prawa administracyjnego nalezy wymagac¢
wiecej niz od unormowan Kodeksu karnego.

23




KILKA UWAG O SZCZEGOLNYM CHARAKTERZE ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH

czej”, okreslonych w drodze rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.
37, Zasady takie, w odrebnym rozdziale, zostaty sformutowane dla przepiséw karnych. Przy czym
wskazana powyzej kategorialna odmiennos$¢ przepiséw karnych - co ujawnia sie w szczegélno-
$ci w przypadku tzw. pozakodeksowych przepiséw karnych wyréznianych w systematyce ustaw
niekarnych w ramach odrebnych rozdziatéw - nie uzasadnia stosowania tych zasad wprost do
przepiséw administracyjnych zawierajgcych kary pieniezne. Standard, aby administracyjne kary
pieniezne oraz okolicznosci, w jakich mogg by¢ naktadane byty okreslone przez prawo zaleco-
no rzgdom panstw cztonkowskich we wzmiankowanej juz Rekomendacji (91)1 Komitetu Mini-
stréw Rady Europy z dnia 13 lutego 1991 r. w sprawie sankcji administracyjnych. Jednak takze
z tego aktu prawa miedzynarodowego nie wynika skonkretyzowany sposob, w jakim w prawie
administracyjnym nalezy formutowa¢ normy sankcjonujgce. Tym samym mozna stwierdzi¢, iz
standard okreslania kary administracyjnej w polskim porzadku prawnym wcale nie jest prze-
sgdzony. Prawdg jest, iz Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze przepis powinien
by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewniona byta jego jednolita wyktadnia i stosowanie, za$ ustawo-
dawca nie powinien poprzez niejasne formutowanie tekstu przepiséw pozostawia¢ organom
majgcym je stosowac nadmiernej swobody przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego
i przedmiotowego ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki.

To prowadzi do wniosku, iz trudno akceptowalne staje sie ustalenie, iz jedynym prawi-
dtowym sposobem formutowania przepiséw prawa przewidujgcych natozenie kary pienieznej
jest okreslenie bezprawnosci administracyjnej poprzez wskazanie poszczegoélnych przepiséw
prawa, z ktérych naruszany obowigzek w danych okolicznosciach wynikat. Przyjecie tego roz-
wigzania legislacyjnego nie jest btedem, lecz jednoczes$nie nie powinno by¢ traktowane jako
obowigzek normodawcy. Roéwnie akceptowalnym - w naszej opinii - sposobem formutowa-
nia przepiséw jest ogdlne odestanie do przepiséw prawa, z ktérych dany obowigzek wynikat,
bez koniecznosci ich indywidualizacji. Z tego wzgledu w przypadku kar administracyjnych do-
puszczalne jest szerokie zakreslenie bezprawnosci administracyjnej poprzez odestania np. do
»obowigzkéw wynikajgcych z przepisdéw prawa” (okreslajgcych dany rodzaj dziatalnosci badz
pewne kategorie dziatan), czy tez ,naruszenia przepiséw (niniejszej) ustawy™°. Z istotnym za-
strzezeniem, ze przepisy sankcjonowane wykazujg wystarczajaca dla spetnienia standardéw
konstytucyjnych okreslonos¢, a zakres odestania jest czytelny.

Powyzsze ustalenie staje sie tym bardziej stuszne, gdy zwazy sie, iz wprowadzanie
bardziej ,restryktywnych” rozwigzan legislacyjnych generuje dwojakiego rodzaju ryzyka. Po
pierwsze, jest to ryzyko btedu niewskazania jakiego$ obowigzku lub wskazania go w sposdb
nieprecyzyjny. Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze przepisy prawa administracyjnego, w szerokim
znaczeniu obejmujacym takze administracyjne prawo gospodarcze, co do istoty dokonuijg in-
gerencji w konstytucyjnie gwarantowane wolnosci, w tym w szczegélnosci w swobode dziatal-

37 Dz. U. Nr 100, poz. 98.

38 Por. wyrok TK z dnia 23 czerwca 2009 r. (K 54/07).

39 Np. art. 212 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 22 maja 2003 r. o dziatalnosci ubezpieczeniowej (tj. Dz.U.
z 2015 r., poz. 1206) daje Komisji Nadzoru Finansowego mozliwos¢ natozenia na cztonkéw zarzadu
zaktadu ubezpieczen lub prokurentéw kary pienieznej do wysokosci odpowiadajacej trzykrotnemu
przecietnemu miesiecznemu wynagrodzeniu z ostatnich 12 miesiecy, jezeli zaktad ubezpieczert miedzy
innymi wykonuje dziatalno$¢ z naruszeniem przepiséw prawa.
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nosci gospodarczej. Na normatywna tres¢ regulacji administracyjnoprawnych w duzej mierze
sktadajg sie nakazy lub zakazy, badz limitowane dozwolenia - w zaleznosci od zastosowanej
konstrukgji legislacyjnej. Co do zasady sg to normy sankcjonowane, w duzej mierze sankcjo-
nowane karami pienieznymi. Konstrukcje o charakterze lex imperfecta w zasadzie powinny
by¢ obce prawu administracyjnemu, w tym w szczeg6lnosci administracyjnemu prawu gospo-
darczemu, i nie odpowiadaja metodzie regulacyjnej, na ktérej zasadza sie ta gataz prawa®.
Enumeratywne wskazywanie w przepisie sankcyjnym obowigzkow, ktore okreslonej sankcji
podlegaja jest niezwykle zmudne i obejmuje duzg czes¢ regulacji. W efekcie trudno o utrzy-
manie czytelnosci tak formutowanych przepiséw, a w skrajnych przypadkach konieczne jest
przeniesienie tresci tak skonstruowanej regulacji do zatgcznika, ze wzgledu na jej obszernosc.
Przy tego rodzaju uwarunkowaniach wzrasta prawdopodobiefAstwo mimowolnego pominie-
cia, ktéregos z wynikajgcych z przepiséw prawa obowigzkéw - czego skutkiem bedzie brak
mozliwosci natozenia kary administracyjnej pomimo stwierdzenia deliktu administracyjnego.
Bardziej ztozony wymiar tego ryzyka wynika z materialnoprawnych konstrukcji sankcjono-
wanych obowigzkéw. Innym przypadkiem ztozonej konstrukcji normatywnej sg odestania,
zwiaszcza te oparte na odpowiednim stosowaniu przepiséw. Nie analizujgc szczegotowo zto-
zonosci tych konstrukgji trzeba wskaza¢, ze w wielu przypadkach wskazywanie konkretnej (po-
jedynczej) jednostki redakcyjnej ustawy (przepisu) nie bedzie mozliwe albo moze okaza¢ sie
nieadekwatne dla wskazania sankcjonowanego obowigzku. Takze w tym przypadku skutkiem
bedzie brak mozliwosci natozenia sankcji administracyjnej, niewskazanie przez ustawodawce
jakiego$ obowigzku w szczegétowym, zamknietym katalogu nie bedzie mogto by¢ bowiem
interpretowane inaczej niz brak kompetencji do wymierzania kary pienieznej. Drugie zasad-
nicze ryzyko jest zwigzane z koniecznoscia objecia przepisami sankcyjnymi takze obowigzkéw
okreslonych w akcie innym niz ustawa, w ktérej zamieszczane sg przepisy przewidujgcych
kary pieniezne. Nalezy tu podnies¢, ze pienieznymi karami administracyjnymi sankcjonowane
sg dwa rodzaje pozaustawowo okreslonych obowigzkéw. Pierwszy to obowigzki wyznaczone
w drodze rozporzgdzen wykonawczych wydawanych zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP
z 1997 r. w celu wykonania ustawy. Bezposrednie wskazywanie w ustawie przepisu rozpo-
rzadzenia rodzi réznego rodzaju watpliwosci systemowe, np. takie czy wskazany w ustawie
przepis rozporzadzenia mogtby zosta¢ uchylony w drodze zmiany rozporzadzenia przez pod-
miot wyposazony w kompetencje prawodawczg do wydania tegoz rozporzadzenia. W istocie
takie rozwigzanie skutkowatoby koniecznos$cig nastepczej zmiany ustawy, bedacej wynikiem
zmiany rozporzadzenia, co przeczy hierarchicznej budowie systemu zrédet prawa, a dodatko-
wo, jezeli mie¢ na wzgledzie konieczny do przeprowadzenia proces legislacyjny ustawy skut-
kowatoby zwtokg w sprzezeniu norm sankcjonowanych z normami sankcjonujgcymi tworzgc
luke regulacyjna. Ten sam aspekt, ale w duzo istotniejszym wymiarze ujawnia sie w odniesieniu
do bezposrednio obowigzujgcych aktéw pochodnego prawa unijnego, ktérym w prawie krajo-
wym nalezy zapewni¢ skutecznos¢ oddziatywania. Przy zastosowaniu postulowanych niejed-

40 Jak stwierdzit TK w wyroku z dnia 18 kwietnia 2000 r. (K. 23/99): ,.... tam gdzie przepisy naktadajg na
osoby fizyczne lub prawne obowigzki, winien sie réwniez znalez¢ przepis okreslajgcy konsekwencje
niespetnienia obowigzku. Brak stosowanej sankcji powoduje, ze przepis staje sie martwy, a niespetnia-
nie obowigzku nagminne”.
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nokrotnie rozwigzan legislacyjnych, majac na wzgledzie specyfike prawa unijnego, formutowa-
nego zwykle w spos6b mniej konkluzywny niz przepisy prawa krajowego, ryzyko niewskazania
wszystkich obowigzkéw ujawnia sig tutaj w sposob jeszcze bardziej wyrazny niz w odniesieniu
do analogicznych konstrukcji w ramach prawa krajowego. Takze i tutaj, w przypadku zmiany
aktu prawa unijnego nieuchronnie nastgpi niedopasowanie sankgji, jezeli tylko proces legisla-
cyjny nie zostanie sfinalizowany przed wejsciem w zycie sankcjonowanych przepiséw prawa
europejskiego. Bezzasadnym bytoby zatem uznawanie techniki legislacyjnej specyficznej dla
przepiséw karnych jako obowigzku w odniesieniu do przepiséw konstytuujgcych administracyj-
ne kary pieniezne, tylko z tego powodu, iz cze$¢ nauki traktuje je jako rodzaj odpowiedzialnosci
karnej. Tymczasem wzmiankowane kary pod wzgledem przedmiotowym, jak i podmiotowym
wykazuja szereg istotnych odmiennosci. To takze winno znajdowac swe odzwierciedlenie przy
tworzeniu regulacji przewidujgcych ten typ sankcji administracyjne;j.

V. Podsumowanie

Przedstawione uwagi i spostrzezenia stanowia jedynie prébe zasygnalizowanie nie-
ktérych probleméw dotyczgcych kwalifikacji prawnej administracyjnych kar pienieznych i jej
skutkéw, zaréwno na ptaszczyznie stanowienia prawa, jak i stosowania prawa. W naszym
przekonaniu administracyjne kary pieniezne winny by¢ traktowane jako instrument admi-
nistracyjnoprawny, autonomiczny wobec kar kryminalnych. Jest to sSrodek prawny, ktéry, jak
wszystkie inne sankcje wystepujgce w prawie administracyjnym, ma zapewni¢ przestrzega-
nie i realizacje norm prawa administracyjnego. Tym samym regulacje dotyczace kar admi-
nistracyjnych wyznaczaja tresc relacji podmiotow zewnetrznych wobec administracji i samej
administracji w sytuacjach, gdy te podmioty wbrew cigzagcym na nich obowigzkéw nie reali-
zujg norm prawa administracyjnego*'. Standardy materialnoprawne i proceduralnoprawne
wiasciwe prawu karnemu nie mogg by¢ wprost transponowane na grunt prawa administra-
cyjnego. Takie stanowisko nie oznacza jednak, iz zastany stan normatywny dotyczacy stoso-
wania przez organy administracyjne kar pienieznych moze by¢ oceniony pozytywnie. Wrecz
przeciwnie, jest on daleki od ideatu i wymaga podjecia przez normodawce zintensyfikowa-
nych dziatan, tak aby standardy konstytucyjne uzyskaty swoje adekwatne odzwierciedlenie
w sferze prawa administracyjnego. Podejmujac te ze wszech miar uzasadnione, zaréwno na
ptaszczyznie doktrynalnej, jak i prawodawczej, dziatania nalezy unika¢ - wbrew gateziowym
uwarunkowaniom - procesu autonomizowania kar administracyjnych wobec innych sankcji
administracyjnych. Specyfika kary bedzie wymagata wprowadzenia odpowiednich odmien-
nosci regulacyjnych, stosownie do ich charakteru, ale winny by¢ one postrzegane w jednym
z innymi sakcjami administracyjnymi.

Kierunek postulowanych dziata ustawodawcy jest zasadniczo znany i zdiagnozowany
od wielu lat przez licznych przedstawicieli doktryny prawa. W naszym przekonaniu przy utrzy-
maniu tego instrumentu prawnego w gestii administracji publicznej, co zasadniczo nie po-

4 Por. ). Filipek, Sankcjonowane i sankcjonujqce stosunki administracyjnoprawne [w:] Ksiega pamigtkowa
prof. E. Ochendowskiego, Torun 1999, s. 79.
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winno by¢ kwestionowane, najistotniejsze jest wszakze zweryfikowanie adekwatnosci i efek-
tywnosci modelu sgdowoadministracyjnej kontroli decyzji administracyjnych wydawanych
w przedmiocie zastosowania sankcji administracyjnej, w tym w szczegélnosci natozenia kary
pienieznej. Jest to o tyle uzasadnione, iz coraz czesciej ujawnia sie anachronizm waskiego ro-
zumienia konstytucyjnego terminu ,sprawowanie kontroli dziatalnosci administracji publicz-
nej”, jakim postuguje sie art. 184 Konstytucji RP*2. Warto zauwazy¢, ze przyjecie w odniesieniu
do tego rodzaju decyzji administracyjnych kontroli opartej na modelu merytorycznego orze-
kania przez sady administracyjne, niewatpliwie stuzytoby zwiekszonej ochronie praw i wolno-
$ci przynaleznych podmiotéw administrowanych, a jednoczesnie dezaktualizowataby wiele
zarzutow formutowanych pod adresem administracyjnych kar pienieznych.

42 Por. Z. Kmieciak, Merytoryczne orzekanie przez sady administracyjne w swietle konstytucyjnej zasady po-
dziatu wtadz, Przeglad Legislacyjny 2015, nr 2,s.9in.
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Wprowadzenie

Celem artykutu jest rozwazenie problematyki zapewnienia wtasciwych zasad material-
nych i proceduralnych stosowanych przy wymierzaniu administracyjnych kar pienieznych.
Problematyka ta jest bardzo doniosta z uwagi na represyjny charakter administracyjnych
kar pienieznych, ktére stanowig ingerencje w prawa i wolnosci administrowanych. Zauwazy¢
mozna w ustawodawstwie polskim negatywne zjawisko ukrywania sankcji penalnej i regulo-
wania ich pod postacig optat podwyzszonych, jak i administracyjnych kar pienieznych, wy-
mierzanych w trybie procedury administracyjnej z pominieciem licznych gwarancji procedury
karnej. Do miana srodkéw przymusu w postaci kar pienieznych zaliczy¢ nalezy ponad 200
przepisdw statuujgcych finansowe kary administracyjne’. W ostatnim dziesiecioleciu wpro-
wadzono sankcje w obrebie tych aktywnosci jednostek, ktére dotychczas byty od nich wolne,
jak réwniez zaostrzono juz istniejace kary. Jezeli chodzi o nowe sankcje, to zostaty ustanowio-
ne az w 27 aktach prawa administracyjnego. Jako przyktad wskaza¢ mozna, iz nastgpito to
m.in. w ustawie z dnia 16 grudnia 2005 r. o produktach pochodzenia zwierzecego?, w ustawie
zdnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach3, w ustawie z dnia 12
maja 2011 r. o refundacji lekéw, srodkéw spozywczych specjalnego przeznaczenia zywienio-
wego oraz wyrobdéw medycznych? w ustawie z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym trans-
porcie zbiorowym?®.

Braki legislacyjne, zwtaszcza w zakresie regulacji ogélnych zasad wymierzania admini-
stracyjnych kar pienieznych prowadza do negatywnej oceny tego zjawiska, nota bene niebez-
piecznego z punktu widzenia ochrony praw i wolnosci cztowieka.

Ustanowienie jednoznacznych regut materialnych i norm procesowych w postepowa-
niu zmierzajgcym do wymierzenia kar administracyjnych stuzytoby realizacji konstytucyjnych

' Warto wskaza¢, ze D. Szumito- Kulczycka w swojej monografii pt. Prawo administracyjno-karne, Zakamy-
cze 2004, wymienita 49 kar pienieznych obowigzujgcych w polskim systemie prawnym wedtug stanu
na 2004 rok; w okresie 11 lat liczba kar pienieznych wzrosta dwukrotnie.

Tekst jedn.: Dz. U.z 2006 r., nr 17, poz. 127 z p6zn. zm.

Tekst jedn.: Dz. U.z 2012 r. poz. 391.

Dz. U.z2011r., nr 122, poz. 696 z pdzn. zm.

Dz.U.z2011r., nr5, poz. 13 z pézn. zm.

[V, RN
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zasad demokratycznego panstwa prawnego, jak i zasady réwnosci wobec prawa®. Obecny
stan prawny powoduje nieréwne traktowanie administrowanych podlegajacych ukaraniu
w oparciu o rézne podstawy prawne.

Dla prawidtowego nakreslenia postulatow de lege ferenda w zakresie zasad material-
nych i proceduralnych stosowanych przy wymierzaniu kar nalezy zdefiniowac ten instrument
prawny, a takze okreslic¢ jego cele i funkcje.

1. Pojecie administracyjnej kary pienieznej i jej charakter prawny

Administracyjne kary pieniezne sg instytucja wystepujacg w prawie polskim juz od
kilkudziesieciu lat, ale wcigz toczy sie dyskusja o ich definicje, funkcje oraz celowos$¢ ich sta-
nowienia i stosowania. Juz pobiezna analiza charakteru prawnego administracyjnych kar pie-
nieznych pozwala stwierdzi¢, ze nie sg one instytucja jednorodna. Wielopostaciowo$¢ admi-
nistracyjnych kar pienieznych jest zwigzana z réznorodnosciag stosunkéw spotecznych, jakie
one zabezpieczajg. Samo nazewnictwo tego instrumentu prawnego budzi w doktrynie wat-
pliwosci, mozna spotkac sie z r6znymi okresleniami dolegliwosci finansowych naktadanych
przez administracje, takimi jak: a) kara finansowa, b) kara pieniezna, czy sankcja finansowa’.

Kara pieniezna to pojecie okreslajace rodzaj sankcji administracyjnej oraz element od-
powiedzialnosci administracyjnoprawnej. Sprowadza sie ona do wydania przez organ ad-
ministracji publicznej nakazu uiszczenia okreslonej w akcie stosowania prawa kwoty przez
podmiot, ktéry nie wykonywat lub wykonywat nienalezycie cigzagcy na nim obowigzek admi-
nistracyjny.

Pojecie ,kara pieniezna” zostato wyjasnione przez doktryne jako pewien rodzaj re-
presji, bedacej reakcjg organéw nadzorujacych na nieprzestrzeganie obowigzkéw admi-
nistracyjnych przez podmioty nadzorowane®. Opierajgc sie natomiast na orzecznictwie s3g-
doéw administracyjnych, mozna nakresli¢ definicje kary pienieznej jako instrument wtadztwa
administracyjnego nie bedacego konsekwencjg dopuszczenia sie czynu zabronionego, lecz
skutkiem zaistnienia stanu niezgodnego z prawem?. Jest ona naktadana badz wymierzana za
stany przeszte przez organ administracji publicznej w drodze decyzji administracyjnej, badz
postanowienia na osoby fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej za zachowania bezprawne polegajace na dziataniu bez wymaganego

6 Zgodnie z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP wszyscy sa wobec prawa réwni, wszyscy majg prawo do réwnego
traktowania przez wtadze publiczne.

7 W doktrynie, orzecznictwie, a takze w aktach prawnych najczesciej te dolegliwo$¢ okresla sie mianem
kara pieniezna, jednak J. Zimmermann wskazuje, ze z uwagi na brak przestanki winy w odpowiedzial-
nosci za delikt administracyjny nazywanie tego instrumentu karg pieniezng jest nadmiernym uprosz-
czeniem, tak J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 238.

8 Szeroko na takie ujecie zwraca uwage ). Jendros$ka, Kary administracyjne, w: Ksiega jubileuszowa Profeso-
ra Marka Mazurkiewicza. Studia z dziedziny prawa finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony srodowi-
ska, pod red. R. Mastalskiego, Wroctaw 2001, s. 48.

° T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w polskim administracyjnym prawie gospodarczym,
Wroctaw 2007, s. 326.

% Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 24 czerwca 2014 r., sygn. |l SA/OIl 419/14, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/BC11C10921 (dostep: 19 lipca 2015).
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pozwolenia lub zezwolenia albo za przekroczenie jego warunkéw, badz za naruszenie zakazu
lub nakazu okreslonego normami prawa publicznego, co stanowi czyn niezgodny z prawem,
nazywany deliktem administracyjnym.

Kary wymierzane w jednostkach pienieznych wystepuja zarébwno w prawie karnym
pod nazwg grzywny, jak i w prawie administracyjnym pod nazwg kary pienieznej. Wskaza¢
nalezy, ze o tym, z jakim rodzajem odpowiedzialnosci mamy do czynienia w danym przypad-
ku, nie decyduje jej nazwa ani lokalizacja w systemie prawa, lecz jej istota''. Kary pieniezne
sg instytucja, ktéra po dzi$ dzier nie ma dostatecznie skrystalizowanego oblicza, co w duzej
mierze ttumaczy powazne jej niedomagania w praktyce. Ustawodawca dokonujgc wyboru
metody regulacji karnoprawnej bgdz administracyjnoprawnej nie postuguje sie jednolitymi
i klarownymi regutami wyznaczajagcym linie demarkacyjng pomiedzy tymi dwoma sposobami
regulacji. Jest to zjawisko bardzo negatywne, bowiem wybo6r metody regulacji determinuje
sposdb postepowania w sprawach zmierzajgcych do ustalenia i natozenia sankcji, a takze
ilos¢ gwarancji materialnych i procesowych dla sprawcy naruszenia. Wedtug aktualnego sta-
nu prawnego odpowiedz na pytanie, czy kary pieniezne nalezy wigza¢ z prawem administra-
cyjnym czy karnym, jest bardzo trudna. Zwtaszcza w zakresie wysokosci kar pienieznych i kary
grzywny wymierzanej na podstawie kodeksu karnego i kodeksu wykroczenh zacierajg sie te
réznice. Na podstawie art. 33 k.k. kara grzywny moze by¢ wymierzana w maksymalnej wyso-
kosci 1 080 000 zt, natomiast przyktadowa kara pieniezna wymierzana przez Prezesa Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw na podstawie art. 106 ust. 2 ustawy o ochronie konku-
rencji i konsumentéw'? przewiduje fakultatywng kare pieniezng naktadang na przedsiebiorce,
w drodze decyzji, w wysokosci stanowigcej réwnowartos¢ do 50 000 000 euro. Trudno zatem
biorac pod uwage dotkliwos¢ finansowej sankcji administracyjnej i sankgcji penalnej wskazac
na granice pomiedzy tymi instrumentami prawnymi. Kary pieniezne o takim stopniu surowo-
$ci maja charakter penalny'3. R6znicg jest niewatpliwie to, ze administracyjna kara pieniezna
nie jest wymierzana w postepowaniu w ktérym gwarantuje sie oskarzonemu przestrzeganie
praw wynikajgcych z art. 42 Konstytucji RP™.

Charakter prawny administracyjnych kar pienieznych jest przedmiotem dyskusji
w doktrynie, dotad nie wypracowata ona bowiem jednolitego stanowiska odnosnie charak-
teru prawnego i zasad ustalania kary pienieznej's. Dokonujac przegladu pogladéw doktryny
zarysowujg sie trzy podstawowe stanowiska dotyczgce charakteru prawnego administracyj-
nych kar pienieznych.

Pierwsze stanowisko neguje administracyjny charakter kar pienieznych wymierzanych
przez organy administracji publicznej'®. Na gruncie przepiséw stanowigcych administracyjne

" Szerzej o takim ujeciu L. Wilk, Kary pieniezne w ustawie o grach hazardowych, ,Prokuratura i Prawo” 2011,
nri,s.151.

12 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (tekst jedn. Dz.U.2015.184).

'3 Tak tez M. Kré6l-Bogomilska, Kary pieniezne w prawie antymonopolowym, Warszawa 2001, s. 37.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997, nr 78, poz. 483).

> W. Brzezinski, Ochrona prawna biologicznego srodowiska cztowieka, Warszawa 1971, s. 188-194.

6 L. Tyszkiewicz, Problem odpowiedzialnosci karnej oséb prawnych (zaktadéw pracy) w polskim systemie
prawnym, ,Prace Prawnicze Uniwersytetu Slaskiego” 1974, z. 5, s. 170.
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kary pieniezne w ustawie o grach hazardowych'” L. Wilk wskazat, ze ustawodawca polski silit
sie na oryginalnos¢ w celu wprowadzenia grzywny, ktéra jednak nie przypominataby i nie
nasuwata prostych konotacji z grzywnga wystepujgcg w prawie karnym, grzywna ta nie jest
jednak instrumentem regulacji administracyjnoprawnej, bowiem przypomina rodzaj ,karne-
go podatku” a nie instrumentu prewencyjnego’s.

Przedstawiciele drugiego stanowiska, stanowigcy grupe najliczniejszg, postulujg uzna-
nie kar pienieznych za instytucje samoistng bedacg przejawem odpowiedzialnosci admini-
stracyjnoprawnej'. Twierdzg oni, ze kara pieniezna nie jest instytucja prawa karnego ani po-
stepowania przymusowego, chociaz pozornie zawiera element represji i przymusu.

Trzeci nurt uznaje, ze administracyjne kary pieniezne stanowig oprocz odpowiedzial-
nosci za przestepstwa i wykroczenia trzeci rodzaj odpowiedzialnosci karnej?'. E. tetowska
opierajac sie na zatozeniu, ze istniejg trzy rodzaje odpowiedzialnosci: karna, odszkodowaw-
cza i stuzbowa, zaliczata administracyjne kary pieniezne do zakresu odpowiedzialnosci karnej
sensu largo®. Natomiast W. Radecki podkreslat, ze jest to instytucja zblizona do kary kryminal-
nej za wykroczenie i stanowi przejaw odpowiedzialnosci karnej sensu largissimo?.

Jednolitemu pojmowaniu tej instytucji nie sprzyja brak ogélnej regulacji kar pieniez-
nych, a takze stanowienie ich z pominieciem zasady proporcjonalnosci. Wskaza¢ mozna, ze
instytucja ta jedng nogg stoi w prawie karnym, a drugg w prawie administracyjnym. Zjawisko
niespojnosci w ramach tej instytucji dodatkowo pogtebia niekonsekwencja polskiego ustawo-
dawcy, ktéry wrecz na oslep dokonuje wyboru administracyjnej regulacji sankcyjnej. Organy
administracji korzystajg jednak z szerokich kompetencji sankcyjnych, co wynika ze wzrostu
roli panstwa administracyjnego, a takze widocznej tendencji w kierunku dekryminalizacji.

W ocenie charakteru kar pienieznych pomocne jest takze orzecznictwo Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka (ETPCz). W orzecznictwie ETPCz ,sprawa karna” jest rozumiana
szeroko. Trybunat dgzy bowiem do szerokiego stosowania gwarancji materialnych i proce-
duralnych zawartych m.in. w art. 6 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka. Powoduje to, ze
dochodzi do kwalifikowania spraw rozpoznawanych przez Trybunat jako karne, pomimo tego,
ze w prawie krajowym nie sg one tak klasyfikowane?*. ETPCz wskazuje, ze dla oceny czy dana
sankcja ma charakter penalny znaczenie majg nastepujace kryteria: a) rodzaj i wysokos¢ (su-

7 Ustawa z dnia 19 X1 2009 r. o grach hazardowych, (Dz. U. z 2009, nr 201, poz. 1540).

8 L. Wilk, Kary..., op. cit., s. 151.

9 A. Michér, O charakterze odpowiedzialnosci administracyjnej, ,Acta Uniwersitatis Wratislaviensis”, nr
2642, PPALX, Wroctaw 2004, s. 218; M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich
wymierzania, Warszawa 2008, s. 94.

20°S, Surowiec, W. Tarasiewicz, T. Zwieglinska, Prawo wodne. Komentarz. Przepisy wykonawcze, Warszawa
1981, s. 187.

21 D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne...., op. cit., s. 29 i n.

22 E. tetowska, Odpowiedzialnos¢ w aparacie administracji, w: Prawo administracyjne i funkcjonowanie apa-
ratu paristwowego Polski i NRD, pod red. G. Schulze, J. tetowskiego, Wroctaw 1981, s. 228.

23 W, Radecki, Odpowiedzialnos¢ Prawna w Ochronie Srodowiska, Warszawa 2002 r., s. 79; tenze, Kategory-
zacja czynéw zabronionych pod grozbq kary w prawie polskim, czeskim i stowackim. Czes¢ Il obowigzujqcy
stan prawny, ,lus Novum” 2012, nr 3, s. 8.

24 Por. wyroki ETPCz z: 28 czerwca 1984 r., Campbell i Fell przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 7819/77, Series
A, nr 80; 8 czerwca 1976 r.; Engel i inni przeciwko Holandii, skargi nr 5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72,
5370/72, Series A, nr 22; 21 lutego 1984 r.; Oztiirk przeciwko Niemcom, skarga nr 8544/79, Series A, nr 73.
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rowos¢) sankgji; b) cel, ktéremu ma ona stuzy¢. Nalezy podkresli¢, ze w orzecznictwie ETPCz
kryteria - charakter czynu (cel sankcji) oraz rodzaj i surowos¢ kary nie sg traktowane ku-
mulatywnie; spetnienie jednego z nich wystarcza do przyjecia karnego charakteru sprawy?.
Utrwalone jest juz orzecznictwo ETPCz wskazujace, ze naktadane na przedsiebiorcow kary
pieniezne majg charakter sankgcji karnych?.

Uznanie przez ETPCz, ze okreslona sankcja, traktowana w ustawodawstwie krajowym
jako sankcja administracyjna, ma w istocie charakter kary kryminalnej, nie oznacza ze usta-
nawiajaca ja norma ma by¢ od tego czasu zaliczona do prawa karnego, ale koniecznym jest,
azeby zostaty zachowane standardy (gwarancje) wynikajgce z art. 6 konwencji dla postepo-
wan w sprawach karnych.

W doktrynie, jak i w orzecznictwie wskazuje sie, ze administracyjne kary pieniezne
maja petni¢ przede wszystkim funkcje prewencyjng, a takze restytucyjng, chociaz nie neguje
sie tez mozliwosci spetniania przez nie funkcji represyjnej, ktéra jednak nie moze dominowac
nad pozostatymi funkcjami. Celem pierwszoplanowym kar administracyjnych powinna jed-
nak by¢ funkcja ochronna w stosunku do porzadku administracyjnego, a dopiero na koncu
represyjna®. Natomiast kara za przestepstwo i za wykroczenie ma na celu przede wszystkim
represje, rozumiang jako odwet za zawiniony czyn, zabroniony pod grozba kary. Stusznie jed-
nak zwraca uwage Trybunat Konstytucyjny w swym orzecznictwie®®, ze stanowienie kar pie-
nieznych nieproporcjonalnych za sprawg ich dolegliwosci i niemoznosci uwolnienia sie od tej
odpowiedzialnosci powoduje, ze kary te zblizajg sie do kar kryminalnych.

Majac na uwadze réznorodnos¢ celdw, funkcji administracyjnych kar pienigznych, spo-
sobu ich regulacji oraz ich dotkliwosci, wskazac nalezy, iz podzieli¢ je mozna na dwie grupy®.
Do pierwszej z nich, nalezy zaliczy¢ administracyjne kary pieniezne czysto administracyjne,
czyli takie, ktore petnig przede wszystkim funkcje prewencyjng i gwarancyjna a ich dolegli-
wos¢ jest proporcjonalna do naruszenia. Do drugiej grupy, nalezg wszelkie te kary pieniezne,
ktére sg nadmiernie surowe i petnig przede wszystkim funkcje represyjna. Podziat taki jest
niezwykle istotny dla przyporzadkowania poszczegélnym z nich wiasciwych gwarancji ma-
terialnych i proceduralnych zwigzanych z ich wymierzaniem. W przypadku kar pienieznych
o charakterze quasi karnym, niewatpliwie w wiekszym stopniu niz w stosunku do kar czysto
administracyjnych nalezy odpowiednio stosowac gwarancje prawno-karne.

% Wyrok ETPCz z 9 pazdziernika 2003 r., Ezeh i Connors przeciwko Wielkiej Brytanii, skargi nr 39665/98
i 40086/98, ECHR 2003-X.

26 Wyrok ETPCz z dnia 23 marca 2000 r. Loannis Haralambidis, Y. Haralambidis-Liberpa przeciwko Gregji,
Lex 520369.

27|, Niznik-Dobosz, Aksjologia sankcji w prawie administracyjnym, w: (red.) M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki,
Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, Warszawa 2011, s. 136; A. Jaworowicz-Rudolf, Funkcje sankcji ad-
ministracyjnej i odpowiedzialnosci administracyjnej w ochronie srodowiska, Warszawa 2012, s. 223; a tak-
ze M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008, s.
100.

28 Wyrok TK z dnia 1 lipca 2014 r., sygn. SK 6/12, OTK-A 2014, nr 7, poz. 68; podobnie wyrok TK z 14 paz-
dziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, M.P. z 2009, nr 68, poz. 888.

29 Szeroko o funkcjach sankcji administracyjnych H. Nowicki, Sankcje administracyjne, w: System Prawa
Administracyjnego, pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, T. 7, Prawa administracyjne mate-
rialne, Warszawa 2012, s. 42-46.
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2. Miedzynarodowe gwarancje materialne i proceduralne w stosowaniu
administracyjnych kar pienieznych

W zakresie wszystkich sankcji administracyjnych, a w tym kar pienieznych minimalne
gwarancje ochronne wobec os6b podlegajacych ukaraniu, zawarte zostaty w tzw. soft law,
do ktérych nalezy Rekomendacja Komitet Ministréw Rady Europy nr R(91) 1 z dnia 13 lutego
1991 r. w sprawie sankcji administracyjnych. W tym dokumencie Komitet Ministréw Rady
Europy postuluje o wprowadzenie nastepujacych gwarancji dla podmiotu podlegajgcego od-
powiedzialnosci:

1) Sankcje i przestanki ich naktadania powinna okresla¢ ustawa;

2) Nie wolno natozy¢ sankgji, jesli w czasie popetnienia czynu nie podlegat on karze; w sytu-
acji gdy obowigzywaty tagodniejsze zasady odpowiedzialnosci, nie mozna stosowac wpro-
wadzonej pdzniej surowszej sankgji; w wypadku wejécia w zycie mniej represyjnych norm
nalezy je stosowac do wczesniej dokonanego deliktu;

3) Nikt nie moze by¢ dwukrotnie karany administracyjnie za ten sam czyn, na mocy tego
samego przepisu lub przepiséw chronigcych ten sam spoteczny interes;

4) Kazde dziatanie zmierzajgce do natozenia sankcji administracyjnej powinno by¢ podjete
w ,rozsgdnym?” terminie, z dostosowaniem szybkosci postepowania do okolicznosci spra-
wy;

5) Kazde postepowanie wszczete w sprawie natozenia sankcji musi - ze wzgledu na potrzebe
ochrony praw danej osoby - zakonczy¢ sie rozstrzygnieciem zamykajacym postepowa-
nie3.

Komitet Ministrow Rady Europy wydat takze rezolucje nr (77) 31 z dnia 28 wrzesnia
1977 r. o ochronie jednostki w sprawach rozstrzyganych aktami organéw administracji, for-
mutujgca zasady stusznego postepowania administracyjnego, ktére nalezy stosowac takze
do sankgcji administracyjnych, w tym do kar pienieznych. Akt ten zawiera normy, ktére zostaty
skodyfikowane w kodeksie postepowania administracyjnego. Zawiera ona nastepujace zale-
cenia:
1) Osoba, ktérej grozi sankcja, powinna by¢ poinformowana o zarzutach wobec niej, zosta-
nie jej wyznaczony odpowiedni termin przygotowania obrony,
2) Osobe te lub jej przedstawiciela nalezy poinformowac o rodzaju Swiadczacych przeciw
niej dowodow,
3) Przed podjeciem rozstrzygniecia osobie tej umozliwi¢ nalezy zajecie swojego stanowiska
(skorzystanie z prawa wystuchania),
4) Akt naktadajacy sankcje musi zawiera¢ uzasadnienie,
5) Ciezar dowodu spoczywa na organie administracji,
6) Zgodnos¢ z prawem aktu naktadajgcego sankcje powinna podlegac kontroli niezawistego
sqdu3'.

30 T, Jasudowicz, Administracja wobec praw cztowieka, Toruh 1996, s. 129-132.
31 Ibidem, s. 132.
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Przywotane rekomendacja i rezolucja wskazujg minimalne standardy materialne
i proceduralne dla panstw cztonkowskich, lecz formalnie ich nie wigza. Niewatpliwie jednak
przy okresleniu standardow, ktorych niezbednos¢ w sprawach administracyjnych zmierzaja-
cych do wymierzenia kary pienieznej trudno zakwestionowa¢, nalezy kierowac sie prawem
do sadu oraz prawem do rzetelnego postepowania, ktére zapewnia art. 6 ust 1-3 Konwengji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci®2. W art. 6 ust. 2 wskazane zostaty ele-
menty szczegdtowe rzetelnego procesu, na ktéry sktadajg sie nastepujgce pod-zasady:
1) domniemania niewinnosci i wywiedziona z niej zasada braku obowigzku przedstawiania
dowoddw na swojg niekorzys$¢, jak i braku obowigzku udowodnienia swojej niewinnosci,
2) prawa do bycia niezwtocznie poinformowanym w zrozumiatym jezyku o przyczynie i isto-
cie oskarzenia, prawo do posiadania odpowiedniego czasu i mozliwosci do przeprowadze-
nia obrony,
3) prawa do bronienia sie osobiscie, prawa do uzyskania pomocy prawnej,
4) prawa do uczestnictwa czynnego przy przestuchania Swiadkow,
5) prawa do korzystania z bezptatnej pomocy ttumacza w przypadku nieznajomosci jezyka
uzywanego w postepowaniu.

W praktyce polskiej nie stosuje sie wprost gwarancji zawartych w art. 42 ust. 1 Konsty-
tucji RP do administracyjnych kar pienieznych, zwtaszcza zasady domniemania niewinnosci.
W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego postanowienia art. 42 ust. 1 Konstytucji RP mogga doty-
czy¢ nie tylko odpowiedzialnosci karnej w sensie scistym, ale réwniez innych form odpowie-
dzialnosci prawnej zwigzanej z wymierzeniem kar, sSrodkow o charakterze represyjnym wobec
jednostki®. Trybunat jednak za zblizong do represji karnej uznaje wytacznie odpowiedzial-
nos¢ dyscyplinarng i zawodowa, i w tych postepowaniach nakazuje ustawodawcy odpowied-
nie stosowanie takich standardéw prawnych, jakie Konstytucja RP wymaga przy tworzeniu
prawa karnego34. Kare pieniezng, w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy jednak uzna¢
za $rodek represyjny mniej dolegliwy dla podmiotu naruszajgcego norme sankcjonowang
niz kara wymierzana przez sgd w procesie karnym. Nadto nie ma rozstrzygajgcego znaczenia
o podobienstwie kar pienieznych do grzywny fakt, ze te pierwsze majg réwniez charakter
represyjny®s. Trybunat w swych orzeczeniach pomija, ze nie wszystkie delikty administracyjne
majg charakter naruszenia norm technicznych i kary pieniezne czesto nie sg mniej dolegliwe
niz kary grzywny. Stad tez nie widzi on potrzeby stosowania do odpowiedzialno$ci admini-
stracyjnej takich samych gwarancji, jak w przypadku odpowiedzialnosci karnej. Nie sposéb
sie jednak zgodzi¢ z takim stanowiskiem, poniewaz administracyjne kary pieniezne, zwtasz-
cza te o wysokim stopniu dolegliwosci petnig przede wszystkim funkcje represyjng, a zatem
nalezatoby do nich stosowac chociazby odpowiednio gwarancje z art. 42 ust. 1-3 Konstytugji
RP. Zasygnalizowac¢ nalezy pilng potrzebe wypracowania przy tworzeniu prawa represyjnego

32 Dz. U.z 1993, nr 61, poz. 284.

33 Wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 r., sygn. P 10.02, OTK ZU 2003, nr 6, poz. 63; wyrok TK z dnia 3 listopada
2004 r., sygn. K 18/03, OTKA 2000, nr 10, poz. 103.

34 Wyrok TK z dnia 27 lutego 2001, sygn. K 22/00 (Dz. U. z 2001 nr 016, poz. 185).

35 Wyrok TK z dnia 18 kwietnia 2000 r., sygn. K 23/99, OTK ZU 2000, nr 3, poz. 89.
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takich standardéw, ktére zapewnig rzetelne postepowanie w przedmiocie natozenia admini-
stracyjnych kar pienieznych.

Méwi sie i pisze bardzo wiele na temat ochrony praw cztowieka w polskim prawie
karnym materialnym i procesowym, ktore sktadajg sie na prawo do rzetelnego procesu. Nie
mozna tego samego jednak powiedzie¢ o prawie administracyjnym w zakresie postepo-
wan dotyczacych ustalenia odpowiedzialnosci za delikt administracyjny i wymierzenia kary
pienieznej. W przypadku zastosowania odpowiedzialnosci za delikt administracyjny zagro-
zony kara pieniezng, podmiot wobec ktérego ma by¢ ona zastosowana jest w zdecydowa-
nie gorszej sytuacji niz podmiot oskarzony o popetnienie przestepstwa czy tez obwiniony
o popetnienie wykroczenia. W ramach tej odpowiedzialnosci uwidacznia sie problem braku
jakichkolwiek gwarancji procesowych, charakterystycznych dla postepowania karnego oraz
problem braku regulacji ogélnych prawa materialnego, w tym zasad i dyrektyw wymiaru
tych kar. W postepowaniu administracyjnym nie obowigzujg takie reguty jak domniemanie
niewinnosci, zasada in dubio pro reo, ograniczenia doznaje takze zasada prawa do obrony,
a w postepowaniu sgdowo-administracyjnym nie przeprowadza sie co do zasady postepo-
wania dowodowego.

3. Zasady materialne

Jedna z najwazniejszych zasad materialnych wykorzystywanych w stosowaniu admini-
stracyjnych kar pienieznych winna by¢ zasada proporcjonalnosci. Jest ona nazywana w dok-
trynie i orzecznictwie zasadg wspotmiernosci, miarkowania badz adekwatnosci, a ponadto
zakazem nadmiernej ingerencji*®. Wywodzi sie jg z dwoch przepiséw Konstytucji RP, a mia-
nowicie z art. 2 oraz z art. 31 ust. 3. Nakaz dostosowania srodkéw do celéw przewidzianych
prawnie jest zawarty takze w art. 8-11 oraz w art. 2 Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci.

W efekcie dyskusji nad zasadg proporcjonalnosci wyodrebniono jej trzy elementy, tj.:
1) nakaz przydatnosci, 2) nakaz koniecznosci, 3) nakaz proporcjonalnosci®.

Nakaz przydatnosci oznacza, ze przewidziany prawem Srodek lub ingerencja organu
administracji muszg by¢ zdolne do osiggniecia celu, dla ktérego sa one podejmowane. Na-
kaz koniecznosci mowi o tym, zeby ingerencja nie wykraczata poza to, co jest konieczne dla
realizacji celu regulacji prawnej. Wreszcie nakaz proporcjonalnosci sensu stricto (zakaz nad-
miernej ingerencji) wymaga tego, aby cel postawiony przez ustawodawce albo administracje
publiczng dziatajgcg na podstawie upowaznienia zawartego w ustawie znajdowat sie w odpo-
wiedniej proporcji do ciezaru i dotkliwosci podejmowanych srodkéw.

Zasada proporcjonalnosci zostata takze ujeta w projekcie ustawy - Przepisy ogélne
prawa administracyjnego, w art. 35, ktéry miat stanowic, ze: ,jezeli ustawa przewiduje mozli-
wos¢ wyboru rodzaju sankgji i jej rozmiaru, wymiaru sankcji dokonuje sie uwzgledniajgc cele

36 D. Kijowski, Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 1990, z. 4, poz. 59i n,;
M. Wyrzykowski, Legislacja - demokratyczne paristwo prawa - radykalne reformy polityczne i gospodarcze,
w: Tworzenie prawa w demokratycznym panstwie prawnym, pod red. H. Suchockiej, Warszawa 1992, s. 51.

37 D. Kijowski, Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 1990, z. 4, s. 59 i n.
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oraz wszystkie istotne, przesadzajgce o odpowiedzialnosci sprawcy naruszenia prawa, oko-
licznosci sprawy”.

Na ptaszczyznie regulacji penalnych najistotniejszym aspektem zasady proporcjonal-
nosci jest zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy za pomocg sankcji karnej czy tez admi-
nistracyjnej w dobra prawnie chronione. W tym znaczeniu zasada proporcjonalnosci okresla
zakres swobody ustawodawcy wprowadzajgcego normy prawne, ktére godzg w materie praw
cztowieka.

Przyktadem orzeczenia o niekonstytucyjnosci regulacji prawnej ze wzgledu na niepro-
porcjonalnos¢ kary jest wyrok TK z dnia 1 lipca 2014 r., sygn. SK 6/123° w sprawie usuniecia
drzew bez wymaganego zezwolenia. Trybunat wskazat, ze panstwo moze naktada¢ admini-
stracyjne kary pieniezne za naruszenia prawa spoza systemu prawa karnego, ale swoboda
ustawodawcy nie jest tu nieograniczona, a kary musza by¢ przede wszystkim proporcjonal-
ne do rangi naruszenia. Zdaniem Trybunatu zasady wymierzania kar pienieznych za wycinke
drzew lub krzewdw bez zezwolenia z wtasnej dziatki sg niekonstytucyjne w zakresie, w jakim
nie przewidujg zmniejszania kar w szczegélnych sytuacjach, nadto nie spetniajg wymogéw
proporcjonalnosci ze wzgledu na skale represyjnosci wysokosci wymierzanej kary. Podobnie
orzekt Trybunat Konstytucyjny na kanwie kar pienieznych z ustawy o odpadach w wyroku
z dnia 15 pazdziernika 2013 roku®. W orzeczeniu tym TK wskazat, ze art. 79c ust. 3 nieobo-
wigzujacej juz ustawy z 27 kwietnia 2001 r. o odpadach w brzmieniu obowigzujagcym od 12
marca 2010 r. do 19 lipca 2011 r., przez to, ze przewidywat niepodlegajgcg miarkowaniu kare
pieniezng w wysokosci 10.000 zt za nieterminowe przekazanie zbiorczego zestawienia danych
o odpadach, byt niezgodny z art. 2 Konstytucji RP w zakresie zasady proporcjonalnosci.

Kolejng wazna zasadg prawa materialnego, ktéra powinna by¢ stosowana do admini-
stracyjnych kar pienieznych jest przedawnienie karalnosci i wykonania kary. W prawie admi-
nistracyjnym nie istnieje jedna ogolna definicja instytucji przedawnienia. Zgodzi¢ sie nalezy
z R. Lewicka, M. Lewickim i J. Wyporskg - Frankiewicz, ktérzy wskazujg, ze brak regulacji ogol-
nej przedawnienia wszelkich sankcji administracyjnych stanowi istotny mankament obowia-
zujgcego stanu prawnego, a obecne préby odwotywania sie do ordynacji podatkowej, czy tez
innych systemdw prawnych sg zjawiskiem niekorzystnym dla administrowanych*'.

Na tle regulacji kar pienieznych widoczna jest lakoniczno$¢ ustawodawcy w stano-
wieniu przepiséw odnoszacych sie do ich przedawnienia. Jedynie w przypadku niektorych
deliktéw i wymierzanych z ich tytutu kar obowigzuje instytucja przedawnienia wymierzenia
lub wykonania kary. Brak regulacji przedawnienia w przypadku wigkszosci ustaw prawa ma-
terialnego regulujgcych kary pieniezne prowadzi do przyjecia, ze odpowiedzialnos¢ admini-
stracyjna jest odpowiedzialnoscig wieczng, a w konsekwencji jest najbardziej restrykcyjng
sposréd odpowiedzialnosci o charakterze represyjnym. Polski ustawodawca jest niekonse-

38 Prawo do dobrej administracji, ,Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich. Materiaty”, Warszawa 2008, nr
60, s. 62.

39 Wyrok TK z dnia 1 lipca 2014 r., sygn. SK 6/12, OTK-A z 2014, nr 7, poz. 68.

40 Wyrok TK z dnia 15 pazdziernika 2013, sygn. P 26/11, (Dz. U. z 2013 r. poz. 1426).

41 R. Lewicka, M. Lewicki, J. Wyporska-Frankiewicz, Kilka uwag na temat przedawnienia sankcji administra-
cyjnych, w: Sankcje administracyjne..., op. cit., s. 564.
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kwentny, w niektérych ustawach prawa administracyjnego materialnego reguluje przepisy
dotyczace przedawnienia kar pienieznych®, a w innych nie*. Dodatkowo w przypadku re-
gulacji przedawnienia, jedynie sporadycznie stanowi instytucje przedawnienia karalnosci,
jak i wykonania kary pienieznej*. Obecnie w projekcie przepiséw wprowadzajgcych Prawo
dziatalnosSci gospodarczej znalazty sie przepisy stanowigce o przedawnieniu sie karalnosci
kar pienieznych, jesli mineto 5 lat od naruszenia przepiséw lub wystgpienia ich skutkéw, jak
i przedawnienia wykonania tej kary jezeli mineto 5 lat od chwili, kiedy powinna ona zostac
uiszczona®. Regulacja ta jednak bedzie ograniczona podmiotowo do oséb prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza. Tymczasem dla realizacji zasady demokratycznego panstwa praw-
nego koniecznym jest konstruowanie nowych rodzajéw kar pienieznych z uwzglednieniem
instytucji ich przedawnienia.

Rozwazania wymagajg takze zasady dotyczgce ulg w sptacie kary pienieznej, takie jak
odroczenie wykonania kary, umorzenie kary, badz jej roztozenie na raty. Mozliwos¢ skorzy-
stania z tej pomocy publicznej, w przypadku spraw, w ktérych ukarani borykaja sie z proble-
mami finansowymi i nie sg w stanie bez uszczerbku dla siebie i najblizszych, badz dla bytu
dziatalnos$ci gospodarczej uiscic¢ kary, powinna by¢ zapewniona we wszystkich ustawach sta-
nowigcych kary pieniezne.

4. Zasady proceduralne

Jednym z najistotniejszych praw strony w postepowaniu administracyjnym zmierzaja-
cym do wydania decyzji obcigzajacej karg pieniezng jest prawo do niezwtocznego poinformo-
wania o istocie i przyczynie wszczecia postepowania oraz o jego przedmiocie, znane poste-
powaniu karnemu jako prawo do poinformowania o postawionych zarzutach. Niewatpliwie
brak wyczerpujagcej informacji o tym, jaki delikt administracyjny jest zarzucany stronie, unie-
mozliwia jej podjecie konkretnych dziatarh w celu obrony swoich intereséw, zwtaszcza gdy nie
ustanowita ona profesjonalnego petnomocnika. Obowigzek organu poinformowania o przed-
miocie postepowania i zarzucanym stronie delikcie mozna wywodzi¢ z art. 9 i 10 kodeksu
postepowania administracyjnego“t. Zgodnie z art. 9 k.p.a. ,organy administracji publicznej
sg obowigzane do nalezytego i wyczerpujacego informowania stron o okolicznosciach fak-

42 Art. 58 ust. 11 2 ustawy z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i admi-
nistracji morskiej (tekst jedn. Dz. U. 22013 r. poz. 934, z pdzn. zm.) zawiera przykfad ujecia przedawnie-
nia karalnosci i wykonania kary pienieznej w jednej ustawie.

43 W ustawie z dnia 29 czerwca 2007 r. o miedzynarodowym przemieszczaniu odpadéw (tekst jedn. Dz.
U. z 2015, poz. 1048) brak jakiegokolwiek przepisu stanowigcego o przedawnieniu kar pienieznych
wymierzanych za naruszenia tej ustawy.

44 Przyktadem regulacji przedawnienia wykonania kary pienieznej jest art. 89 ust. 7 ustawy z dnia 16
kwietnia 2014 r. o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz. U.z 2013, poz. 627). W przepisie tym wskazano, ze
kary nie uiszcza sie po uptywie 5 lat od konca roku, w ktdorym uptynat termin jej wniesienia, natomiast
ustawa z dnia 21 marca 1985 r., o drogach publicznych (tekst jedn. Dz.U.2015.460) w art. 13n stanowi
wytgcznie o przedawnieniu karalnosci, jezeli od dnia popetnienia naruszenia uptyneto 6 miesiecy.

4 Projekt zatozen projektu ustawy - Prawo dziatalnosci gospodarczej, https://legislacja.rcl.gov.pl/
docs//1/266132/266133/266134/dokument141282.pdf (dostep: 4 pazdziernika 2015 r.).

46 Ustawa - Kodeks postepowania administracyjnego z dnia 16 czerwca 1960 r. (tekst jedn. Dz. U. z 2013,
poz. 267), dalej: k.p.a.
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tycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wptyw na ustalenie ich praw i obowigzkéw bedacych
przedmiotem postepowania administracyjnego. Organy czuwaja nad tym, aby strony i inne
osoby uczestniczace w postepowaniu nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa
i w tym celu udzielajg im niezbednych wyjasnien i wskazowek”. Regulacja ta zostata sfor-
mutowana na tyle szeroko, ze niewatpliwie w swym zakresie normowania miesci obowigzek
organu poinformowania strony postepowania o stawianym jej zarzucie naruszenia przepisu
prawa, z ktérym to wigze sie norma nakazujgca organowi lub umozliwiajgca mu fakultatywne
natozenie badz wymierzenie kary pieniezne;j.

Zasada ta ma zostac zrealizowana na poczatku postepowania i to ,niezwtocznie™.
W zawiadomieniach o wszczeciu postepowania administracyjnego organy powinny zamiesci¢
szczegbtowg informacje o naruszeniu i kwalifikacji prawnej zwigzanej z tymze zachowaniem,
a ich forma powinna by¢ sformalizowana“®.

Jako trzecig zasade we wspomnianej juz rezolucje nr (77) 31 z dnia 28 wrzesnia 1977 r.
Komitetu Ministrow Rady Europy w sprawie ochrony jednostki w sprawach rozstrzyganych
aktami organow administracji, wskazano prawo do wystuchania sprawcy deliktu. Prawo do
wystuchania powinno by¢ zagwarantowane w postepowaniu przed organami administracji
za pomocg proceduralnych instytucji okreslajgcych uprawnienia procesowe uczestnikéw po-
stepowania i obowigzki organéw. Na prawo do wystuchania w pierwszej kolejnosci sktada
sie uprawnienie do czynnego udziatu w postepowaniu podmiotu, ktérego to postepowanie
dotyczy. Strona postepowania powinna mie¢ zagwarantowang mozliwos¢ zajecia stanowiska
w przedmiocie prawdziwosci faktdw i zasadnosci zarzutéw z uwzglednieniem zatozenia, ze
dana okoliczno$¢ moze zostac¢ uznana za udowodniong, o ile strona mogta sie wypowiedziec
co do przeprowadzonych dowodéw, o czym stanowi art. 81 k.p.a.

Prawo to nie ma jednak charakteru nieograniczonego. Organ moze ograniczy¢ to pra-
wo chociazby ze wzgledu na koniecznos¢ szybkiego przeprowadzenia dowodu z powodu
mozliwosci jego utraty, badz ze wzgledu na prawa oséb trzech, czy tez koniecznos¢ ochrony
poufnosci informacji, ktére sg cenne dla strony postepowania.

Kolejnym waznym aspektem zwigzanym z zasadg rzetelnego procesu jest prawo do dys-
ponowania czasem i mozliwoscig przygotowania linii obrony w sprawie. Problem zwigzany z tg
zasadg zasygnalizowat Rzecznik Praw Obywatelskich w swoim wystapieniu do Ministra Transpor-
tu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej w sprawie naktadania kar administracyjnych naktada-
nych z tytutu nieuiszczenia optaty elektronicznej viaToll za przejazd po drogach krajowych*. RPO
wskazat, ze kary administracyjne, o ktérych mowa w art. 13k ust. 1 ustawy o drogach publicznych
naktadane s niezwtocznie po przedstawieniu zarzutow, a w takiej sytuacji organ administracji nie
pozostawia realnego czasu na przygotowanie linii obrony i skutecznego jej wdrozenia.

47 Wyrok ETPCz z dnia 10 lutego 1995 r., sygn. 15175/89, Allenet de Ribemont przeciwko Francja, www.
echr.coe.int (dostep: 6 wrzesnia 2015).

48 Wyrok ETPCz z dnia 19 pazdziernika 1989 r., sygn. 9783/82, Kamasinski przeciwko Austria, www.echr.
coe.int (dostep: 6 wrzesnia 2015).

4 Wystgpienie Rzecznik Praw Obywatelskich Ireny Lipowicz do Ministra Transportu, Budownictwa i Go-
spodarki Morskiej z 4 |1 2013 r. http://www.pigtsis.pl/content/files/15/public/Pismo_RPO_doMinistra_
TBiGM4012013.pdf (dostep: 6 wrzesnia 2014).
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Przygotowanie i mozliwos¢ podjecia realnej obrony nieodzownie taczy sie z dyspono-
waniem czasem przez strone postepowania. Przygotowanie do obrony moze nastapic¢ do-
piero po przedstawieniu stronie zarzucanego jej naruszenia prawa oraz wysokosci grozacej
kary, a zatem nieprawidtowym jest wydawanie decyzji zaraz po zawiadomieniu o zarzucanym
sprawcy delikcie administracyjnym. Ponadto strona musi mie¢ czas na efektywne zapoznanie
sie z materiatem dowodowym i skontaktowanie sie z petnomocnikiem.

Jedna z gwarancji proceduralnych jest takze zapewnienie prawa do sgdu podlegaja-
cego karze pienieznej. Najwieksze watpliwosci wzbudza prawo do odpowiedniego uksztatto-
wania procedury sgdowej oraz fakt, ze procedura sgdowoadministracyjna uruchamiana jest
dopiero po ostatecznym zakoriczeniu postepowania administracyjnego na zasadzie prawa
do zaskarzania. Ponadto sgdy administracyjne badajg jedynie zgodnosc¢ z prawem decyzji ad-
ministracyjnej - zaréwno prawem materialnym, jak i procesowym. Braki w regulacji prawnej
zasad wymiaru administracyjnych kar pienieznych oraz gwarancji proceduralnych sprawiaja,
ze taka kontrola staje sie iluzoryczna®.

Zasada prawa do sadu musi by¢ rozwazana na gruncie kar pienieznych w sposéb od-
mienny niz w przypadku kar kryminalnych. Podkresli¢ nalezy, ze Trybunat Konstytucyjny juz
wielokrotnie wskazat, iz mozliwe jest orzekanie kar pienieznych przez organy pozasagdowe®'.

Zgodzi¢ sie nalezy z W. Radeckim, ktory podkreslat jednak, ze kasatoryjny system
kontroli sgdowej rozstrzygnie¢ administracji publicznej nie gwarantuje w sposéb zgodny
z normami konstytucyjnymi prawa do sgdu dla sprawcy deliktu administracyjnego, albo-
wiem ostateczna decyzja o wymierzeniu kary moze by¢ skarzona do sgdu administracyjnego
tylko z powodu niezgodnosci z prawem?®. Wyrazi¢ mozna watpliwos¢, czy sgdowa kontrola
legalnosci decyzji administracyjnych to wystarczajace zapewnienie prawa do sagdu w spra-
wach z istoty swej represyjnych. Zasygnalizowac nalezy, ze skoro sady administracyjne nie
sg powotane do badania celowosci rozstrzygnie¢ podjetych przez organy administracji, to
w sytuacji w ktorej delikt administracyjny zostat popetniony i kara miesci sie w granicach
ustawowych, uchylenie decyzji jest w zasadzie niemozliwe, kara taka jest bowiem zgodna
z prawem?®,. Sprawcy deliktu pozostaje wowczas wytacznie mozliwos¢ zaskarzenia do Trybu-
natu Konstytucyjnego aktu normatywnego na podstawie ktérego wymierzona zostata kara
pieniezna z uzasadnieniem, iz przepis przewidujacy tak wysoka kare jest nieproporcjonalny,
czym narusza zasade demokratycznego panstwa prawnego wyrazong w art. 2 Konstytugji
RP. Takze w zakresie badania przez sgd administracyjny rozstrzygnie¢ o karze pienieznej
opartych na uznaniu co do jej zasadnosci natozenia badz wysokosci, nalezy postulowaé

0 Szerzej tym A. Michér, Wybrane problemy kontroli sprawowanej przez sqdy administracyjne w sferze
wymierzania kar administracyjnych, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo CCXCV" 2005, nr 2770,
s. 287.

5 Wyrok TK z dnia 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01, OTK-A 2002, nr 5, poz. 50.

52 W. Radecki, Prawo do sgdu podmiotu obwinionego o delikt administracyjny, w: Standardy praw cztowieka
a polskie prawo karne, Warszawa 1995, s. 217 i n.; poglad taki wyraza takze D. Szumito-Kulczycka, op. cit,
s. 218.

53 T. Jasudowicz, Administracja wobec praw cztowieka, Toruh 1996, s. 129-132. W. Radecki, Kary pieniezne
w ochronie srodowiska, Bydgoszcz 1996, s. 34; tenze, Prawo do sqdu podmiotu obwinionego o delikt admi-
nistracyjny, w: Standardy praw cztowieka a polskie prawo karne, pod red. J. Skupinskiego, Warszawa 1995,
S.224.
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za rozszerzeniem kryteridw tej kontroli takze co do racjonalnosci, celdw i motywow jakimi
kierowat sie organ administracji**.

Wiele kontrowersji wywotuje takze kwestia obowigzkéw organu i stron w zakresie ini-
cjatywy dowodowej, zwtaszcza w postepowaniach zmierzajgcych do natozenia dolegliwosci
w postaci sankgcji administracyjnych, w tym kar pienieznych. Postepowanie administracyjne
zmierzajace do ustalenia odpowiedzialnosci za delikt administracyjny i wymierzenia kary pie-
nieznej prowadzone jest w interesie publicznym, a zatem ciezar dowodu spoczywac powinien
na organach administracji publicznej uprawnionych do wydania decyzji w tym przedmiocie.

Gdyby jednak po wyczerpaniu wszelkich mozliwych srodkéw dowodowych nadal ist-
niaty watpliwosci co do stanu faktycznego, organ majac na uwadze represyjny charakter kar
pienieznych zblizonych do kary grzywny, powinien przyja¢ korzystniejsza dla strony wersje
zdarzen stosujac zasade in dubio pro reo®. Chociaz w regulacji k.p.a. brakuje zasady in dubio
pro reo ustanowionej w art. 5 82 kodeksu postepowania karnego®, to na gruncie k.p.a. wywo-
dzi¢ jg mozna z art. 10 81 k.p.a., art. 77 83 k.p.a., art. 78 k.p.a., art. 79 k.p.a., art. 81 k.p.a. Dy-
rektywa ta stuzy budowaniu zasady zaufania obywateli do organéw administracji publicznej.
Od administracji publicznej wymaga sie, aby jej dziatanie byto nie tylko legalne, ale i rzetelne.

Podsumowanie

Proces statego powiekszania sie obszaru, w ktérym stosowane sg kary pieniezne,
przy jednoczesnym niezapewnieniu gwarancji materialnych i proceduralnych wiasciwych dla
spraw penalnych, nalezy uznac za szkodliwy. Za przyjeciem takiego stanowiska przemawia
kilka argumentéw.

Po pierwsze, obowigzujgcy stan prawny w zakresie regulacji kar pienieznych prowadzi
do konstatacji, ze nie istniejg czytelne zasady wyboru tej formy karania jako zastepujacej lub
wystepujacej obok represji karnej. Brak gwarancji wyrazonych ustawowo zasad ich wymiaru
kusi tatwoscia i szybkoscig stosowania kar pienieznych, a w konsekwencji moze prowadzi¢ do
zastepowania odpowiedzialnosci karnej i wykroczeniowej odpowiedzialnoscig administracyj-
ng bez gtebszej refleksiji.

Po drugie, dekryminalizacja czynéw zabronionych i zastepowanie ich deliktami admi-
nistracyjnymi wcale nie musi oznaczac ,poprawy” sytuacji prawnej karanych. W sferze admi-
nistracyjnych deliktéw ustawodawca moze tworzyc takie rozwigzania prawne, ktore utatwiajg
szybkie wymierzanie i egzekwowanie kar pienieznych, w tym moze wprowadzaé rozmaite do-
mniemania faktyczne, czy stosowac juz obowigzujgce mozliwosci wykonalnosci natozonych
w formie decyzji kar pienieznych, pomimo ich nieostatecznosci.

5 Tak tez Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl,
Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i w orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 72-73.

55 Szerzej: Z. Kmiecik, ktéry wskazuje, ze zakaz rozstrzygania watpliwosci na niekorzys¢ strony stanowi
praktyczng dyrektywe realizacji zasady zaufania do organéw publicznych, zakaz ten znajduje oparcie
wart. 10 81 k.p.a. (w: Z. Kmiecik, /dea sprawiedliwosci proceduralnej w prawie administracyjnym zatozenia
teoretyczne i doswiadczenia praktyki, ,Pafnstwo i Prawo” 1994, z. 10, s. 61).

6 Ustawa z dnia z dnia 6 czerwca 1997 r., Kodeks postepowania karnego (Dz. U. z 1997, nr 89, poz. 555).
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Po trzecie, nieobowigzywanie zasady ne bis in idem w prawie administracyjnym oraz
brak przepisow kolizyjnych®” powodujg nieograniczone mozliwosci zastosowania administra-
cyjnej kary pienieznej i kary za przestepstwo lub wykroczenie wobec tej samej osoby za ten
sam czyn.

Majac na uwadze chociazby powyzsze argumenty podkresli¢ nalezy, ze tworzenie i sto-
sowanie administracyjnych kar pienieznych nie moze by¢ zupetnie oderwane od gwarancyj-
nych regut tworzenia i stosowania prawa wykroczen. Obecnie jedynie orzecznictwo prébuje
przeforsowac takie gwarancje w praktyce stosowania kar pienieznych.

Z uwagi na brak regulacji prawnej stanowigcej zasady naktadania kar pienieznych pil-
nym stato sie podjecie inicjatywy ustawodawczej w tym zakresie. Ministerstwo Gospodarki
w projekcie zatozenh do projektu ustawy - Prawo dziatalnosci gospodarczej*® przewiduje wpro-
wadzenie do kodeksu postepowania administracyjnego odrebnego dziatu, ktérego przepisy
bedg okreslaty zasady naktadania administracyjnych kar pienieznych. Projektowane rozwia-
zania maja by¢ uzupetnieniem regulacji przewidzianych w przepisach ustaw prawa material-
nego i stanowi¢ normy o charakterze lex generalis.

W projekcie proponuje sie wprowadzenie do ustawy takich instytucji, jak: odstgpienie
od wymierzenia kar pienieznych, przedawnienie natozenia i Sciggalnosci kary. Projektodawca
zaktada takze wprowadzenie zamknietego katalogu dyrektyw wymiaru kar, do ktérego zali-
czyt: stopien, okolicznosci oraz czas trwania naruszenia, czestotliwos¢ naruszenia obowigz-
koéw w przesztosci, stopieh przyczynienia sie sprawcy, do powstania naruszenia, mozliwosci
finansowe ukaranego, wysokos¢ korzysci uzyskanej w nastepstwie naruszenia. Rozwigzanie
zamknietego katalogu dyrektyw wymiaru kar nie nalezy jednakze do dobrych rozwigzan,
prowadzi¢ moze do schematycznego i automatycznego dziatania organdw, bez koniecznosci
analizy kazdorazowo wszelkich okoliczno$ci w danej sprawie.

Pomimo drobnych mankamentéw projektowane uregulowanie problematyki kar pie-
nieznych niewatpliwe przyczyni sie do prawidtowego stosowania prawa i zapewnienia, postu-
lowanych przez doktryne, podstawowych gwarancji proceduralnych.

57 Przyktadem przepiséw kolizyjnych jest art. 92 ust. 3 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o transporcie dro-
gowym (tekst jedn. Dz. U. z 2013, poz. 1414), ktéry wyklucza mozliwos¢ Scigania za wykroczenie, o ile
natozono juz kare pieniezng za to samo zachowanie.

8 Projekt zatozen projektu ustawy - Prawo dziatalnosci gospodarczej, https://legislacja.rcl.gov.pl/pro-
jekt/266132, [dostep w dniu 16 VI 2015].
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Mateusz Btachucki

WYTYCZNE W SPRAWIE NAKtADANIA
ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH

(NA PRZYKEADZIE WYTYCZNYCH WYDAWANYCH
PRZEZ PREZESA UOKIK)

Wprowadzenie

Problematyka naktadania sankcji administracyjnych, a w szczegdlnosci administra-
cyjnych kar pienieznych, przyciaga coraz wiecej uwagi ze strony nauki, jak i praktyki prawa.
Wynika to z pogtebionej refleksji jaka sie rozpoczeta w ostatnim okresie nad istotg odpowie-
dzialnosci administracyjnej. Refleksja ta jest wynikiem konfrontacji tradycyjnej konstrukg;ji
odpowiedzialnosci administracyjnej z coraz bardziej ekstensywng interpretacjg Europej-
skiej Konwencji Praw Cztowieka' (w szczegdlnosci art. 6) wskazujacej na potrzebe istotne;
zmiany podstaw i sposobu sankcjonowania deliktéw administracyjnoprawnych i traktowa-
nia, przynajmniej niektorych z nich, ich jak spraw karnych. Dodatkowym impulsem zmian
sg wskazéwki wynikajgce z miedzynarodowych standardéw dotyczacych sankcji administra-
cyjnych?, Jednym z istotnych elementdw toczgcej sie debaty jest postulat odejscia od odpo-
wiedzialnosci obiektywnej oraz zwiekszenia elastycznosci naktadania sankcji administracyj-
nych, a takze zwiekszenia pewnosci prawnej adresatéw administracyjnych kar pienieznych.
Zauwazalne jest bowiem ostabienie funkcji gwarancyjnej prawa administracyjnego czego
widomym wyrazem s3g wystgpienia Rzecznika Prawa Obywatelskich3. Przedmiotem prezen-
towanego artykutu bedzie wskazanie na ile rozwigzaniem czesci ze zidentyfikowanych pro-
bleméw zwigzanych z wymierzaniem administracyjnych kar pienieznych moze by¢ wydawa-
nie urzedowych wyjasnieh przepiséw prawa odnoszacych sie do naktadania i miarkowania
administracyjnych kar pienieznych.

Zagadnienie urzedowych wyjasnien przepiséw prawa stanowi réwnie istotny przed-
miot naukowej refleksji, ktory w ostatnim okresie zyskuje zainteresowanie nauki i praktyki
prawa. Mozna wrecz wskaza¢, ze wytyczne wydawane przez organy administracji publicznej
w ostatnim czasie przezywaja swoj renesans. Po traumie tzw. Polski Ludowej, kiedy wy-
tyczne zostaty odrzucone jako jeden z najgrozniejszych przejawdw zwyrodnienia polskiego

' Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, Dz. U. 2 1993 Nr 61, poz. 284 ze zm.,
zwana dalej ,Europejska Konwencjg Praw Cztowieka” lub ,,EKPCZ".

2 Zob. w szczeg6lnosci Zalecenie Nr (91)1 Komitetu Ministréw dla Panstw Cztonkowskich w sprawie
sankcji administracyjnych przyjete 13 lutego 1991 r.

3 Zob.w szczegdlnosci wystgpienie RPO z 29 stycznia 2013 r. do Ministra Administracji i Cyfryzacji w spra-
wie regulacji naktadania i miarkowania administracyjnych kar pienieznych.
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prawa administracyjnego, za sprawg UE uzyskaty paradoksalnie nowg legitymizacje. Wraz
z przyjeciem acquis communitaire polska administracji zostata skonfrontowana z olbrzymia
ilosci aktéw prawa miekkiego wydawanych przez administracje unijng. Co wiecej, nawet
polskie akty normatywne zaczety rozpoznawac i odwotywac sie do wytycznych wydawanych
przez administracje unijna*. W tej sytuacji polska administracja dziatajgc w nowym otocze-
niu regulacyjnym i prawnym rozpoczeta proces imitacji tych dziatan. To co istotne, to jednak
brak zasadniczej regulacji wytycznych w prawie polskim, poza nielicznymi wyjatkami®, co
powoduje, ze same w sobie akty urzedowej wyktadni przepiséw prawa nalezg do bardziej
ztozonych i kontrowersyjnych form aktywnosci polskich organéw administracji publicznej.

Biorgc powyzsze pod uwage powstaje interesujgcy problem, czy z pomoca tak niejed-
noznacznie ocenianej i uregulowanej instytucji jak wytyczne, mozna w pozytywny sposob
wptynac¢ na praktyke naktadania i miarkowania administracyjnych kar pienieznych. Prakty-
ka administracyjna zdaje sie nie mie¢ w tym wzgledzie watpliwosci. Wzorem administracji
unijnej réwniez polskie organy administracji publicznej zaczety uzywac tego instrumentu
prawnego, aby wptywac na stosowanie przepisdow o administracyjnych karach pienieznych.
To nieuchronnie prowadzi do kolejnego zagadnienia, na ile wydawanie wytycznych w od-
niesieniu do administracyjnych kar pienieznych bedzie stanowito remedium na zidentyfiko-
wane problemy z na nowo ksztattujacg sie (przede wszystkim w orzecznictwie®) konstrukcjg
odpowiedzialno$ci administracyjnej w prawie polskim, a na ile beda nowym problemem na
tym polu.

Jako podstawe do analizy wzieto dorobek publikacyjny Prezesa UOKiK w zakresie
wydawania wytycznych dotyczgcych stosowania administracyjnych kar. Wybér ten nie jest
przypadkowy, jako ze polski organ antymonopolowy jest niezwykle aktywny na tym polu
i ma szerokie doSwiadczenie w zakresie wydania i stosowania wytycznych. Z tego tez wzgle-
du materiat empiryczny bedzie dawat mozliwos¢ wysuniecia pewnych generalnych wnio-
skow.

Na koniec wprowadzenia jeszcze jedna uwaga terminologiczna. W artykule postu-
guje sie przede wszystkim pojeciem ,wytycznych” jako okresleniem zbiorczym dla aktow
urzedowego wyjasnienia przepiséw prawa powszechnie obowigzujgcego. W praktyce or-
ganu antymonopolowego nomenklatura jest bardziej rozbudowana i mozna spotkac z sie
réznymi nazwami, tj. wyjasnienia, interpretacje, zasady czy wytyczne. Z tego powodu trak-
tuje pojecie wytycznych jako okreslenie rodzajowe, bez wzgledu na to jak w konkretnym
przypadku okreslit swéj akt wyktadni prawa organ antymonopolowy.

4 Art. 9 ust. 10 ustawy z dnia 8 grudnia 2006 r. o Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej, Dz. U. Nr 249,
poz. 1829 ze zm. - Prezes sporzqdza sprawozdanie finansowe zgodnie z Miedzynarodowymi Standardami
Rachunkowosci, Miedzynarodowymi Standardami Sprawozdawczosci Finansowej oraz zwigzanymi z nimi
interpretacijami zawartymi w rozporzqdzeniach Komisji Europejskiej, zwanymi dalej ,, MSR".

5 W szczegoblnosci dotyczy to interpretacji wydawanych na podstawie art. 10 ustawy z dnia 2 lipca 2004
r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, Dz. U. z 2010 r., Nr 220, poz. 1447 ze zm., dalej takze jako
,usdg” oraz interpretacji podatkowych - art. 14b ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podat-
kowa, Dz. U.z 2005 ., Nr 85, poz. 727 ze zm.

6 Zob. artykut B. Majchrzaka, Problematyka prawna administracyjnych kar pienieznych w orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego i sqdéw administracyjnych, publikowany w niniejszej pracy.

43




WYTYCZNE W SPRAWIE NAKEADANIA ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH

Aktualne zagadnienia odpowiedzialnosci administracyjnej
i administracyjnych kar pienieznych

Odpowiedzialno$¢ administracyjnoprawna ma charakter swoisty i odrebny od innych
odpowiedzialnosci o charakterze karnym czy cywilnym’. Odpowiedzialno$¢ administracyjna ma
miejsce wtedy, kiedy dla zastosowania wzgledem administrowanego dolegliwosci, konieczne
jest dopuszczenie sie przez niego czynu zabronionego (deliktu administracyjnego). Czyn 6w
stanowi dziatanie lub zaniechanie, bedgce naruszeniem nakazéw lub zakazéw ustanowionych
w powszechnie obowigzujacych aktach normatywnych lub skierowanych do niego indywidual-
nych aktach administracyjnych, a ktérych stosowanie zabezpieczone jest mozliwoscig lub obo-
wigzkiem zastosowania przez organ administracji sankcji wobec administrowanego®.

Istotnym sktadnikiem odpowiedzialnosci administracyjnej sg administracyjne kary pie-
niezne. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wyraznie wskazuje sie na dopuszczalnos$¢
stosowania administracyjnych kar pienieznych jako reakcji na naruszenie ustawowych obo-
wigzkow?. Jak wskazat TK, istotg administracyjnych kar pienieznych jest mobilizowanie podmio-
téw do terminowego i prawidtowego wykonywania obowigzkéw na rzecz panstwa'®. Oznacza
to, ze sankcje administracyjne majag przede wszystkim znaczenie prewencyjne', a istotg kary
administracyjnej jest przymuszenie do respektowania nakazéw i zakazéw'. W tym miejscu na-
lezy wskaza¢, ze podstawowy prewencyjny charakter sankgcji administracyjnych, nie wyklucza
ich instrumentalnego charakteru represyjnego. W odniesieniu do kar pienieznych rozréznienie
prewencji oraz represji moze by¢ wyjatkowo trudne, o ile w ogéle mozliwe. W literaturze przed-
miotu zwraca sie jednak uwage na brak jednolitosci orzecznictwa TK w zakresie stosowania
kryteriéw odrézniajacych sankcje karne od sankcji administracyjnych's.

W ostatnim okresie mozemy zaobserwowa¢ nowe tendencje w orzecznictwie TK i od-
chodzenie od tradycyjnie pojmowanej odpowiedzialno$ci administracyjnej. Ta nowa tenden-
cja objawia sie w koniecznosci indywidualizacji odpowiedzialnosci administracyjnej, tj. uzalez-
nienia jej od stwierdzenia winy lub innych okolicznosci sprawy oraz jej represyjny charakter.
Powoduje to, ze w Swietle nowszych pogladéw TK organy administracji powinny orzekac o wi-
nie i karze, ktéra ma by¢ odptatg za dokonany czyn'™. Problemem, ktéry pojawia sie jednak
przed organami administracji publicznej chcacymi zastosowac wskazéwki Trybunatu Konsty-

7 A. Michér, O charakterze odpowiedzialnosci administracyjnej, AUWr No 2642, Przeglad Prawa i Admini-
stracji t. LX, Wroctaw 2004, s. 215.

8 A. Michér, Odpowiedzialnos¢ administracyjna w obrocie instrumentami finansowymi, Wolters Kluwer,
Warszawa 2009, s. 39.

° Wyrok TK z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 2.

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

" Wyrok TK z dnia 24 stycznia 2006 r., SK 52/04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 6.

2 Wyrok TK z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 2.

3 A. Btachnio-Parzych, Sankcja administracyjna a sankcja karna w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjne-
go oraz Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka [w:] Sankcje administracyjne, R. Lewicka, M. Lewicki,
M. Stahl (red.), Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 660.

4 Szerzej B. Majchrzak, Indywidualizacja odpowiedzialnosci administracyjnej - nowe zjawisko w orzecznic-
twie TK [w:] Nowe zjawiska w administracji publicznej. Prace studialne Warszawskiego Seminarium Aksjologii
Administracji, Z. Cie$lak, A. Kosieradzka - Federczyk (red.), Warszawa 2015.
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tucyjnego jest budowa norm sankcyjnych w polskim prawie administracyjnym. Po pierwsze,
brak jest czesci ogdlnej prawa administracyjnego, ktéra zawierataby reguty naktadania i miar-
kowania administracyjnych kar pienieznych. W tym zakresie, odpowiedzig miat by¢ przygoto-
wany przez rzad nowy projekt Prawa dziatalnosci gospodarczej'®, a przede wszystkim zawarta
w ustawie wprowadzajgcej'® w zycie to nowe prawo proponowana nowelizacja k.p.a."”. W Swie-
tle tej propozycji do kodeksu miatby by¢ dodany nowy dziat, ktéry zawieratby dyrektywy miarko-
wania kar administracyjnych. Ponadto k.p.a. regulowatby kwestie przedawnienia odpowiedzial-
nosci administracyjnoprawnej. Zwazywszy na niedopracowany i wysoce kontrowersyjny zakres
zmian i zupetne pomieszanie kwestii materialnoprawnych i procesowych oraz fakt zgtoszenia
go na dwa miesigce przed korncem kadencji Sejmu trudno byto oczekiwa¢, aby propozycje te
mogly sie spotkac z pozytywna oceng. Przyjeta przez rzad ,partyzancka” metoda uchwalania
takich przepiséw moze budzi¢ najwyzsze zdumienie i mozna jedynie wyrazi¢ zadowolenie, ze
projekt ten pozostat w sferze planow legislacyjnych. Po drugie, pomimo braku uniwersalnej
regulacji dyrektyw wymiaru kary i naktadania kar, rowniez ustawy szczegélne prawa material-
nego administracyjnego nie zawierajg stosownych regulacji. Najczesciej kary administracyjne
regulowane sg szczatkowo, a wysokos¢ kar ma charakter sztywny. Nawet jezeli kary admini-
stracyjne okreslane sg widetkowo to z reguty brak jest okreslenia czynnikdw egzoneracyjnych
i obcigzajacych, co pozostawia duzy zakres swobody organowi administracji. Bedac w takiej
sytuacji, organy administracji, wyreczajgc lub uzupetniajgc ustawodawce, prébujg uregulowac
omawiane kwestie w drodze urzedowych aktéw wyktadni.

Pojecie urzedowych wyjasnien przepiséw prawa (wytycznych)'®

Analiza polskiego ustawodawstwa i praktyki administracyjnej wskazuje, ze wystepuje
wiele niesformalizowanych i niestypizowanych form urzedowych wyjasnien przepiséw pra-
wa, ktére sg wydawane przez organy administracji publicznej w ramach polityki informacyj-
nej. Analizujac tres¢ poszczegélnych postaci urzedowych wyjasnien przepiséw prawa wytania
sig ich brak jednorodnosci, w zakresie, ich dtugosci, czy szczegdtowosci. Na potrzeby tego
artykutu przyjmuje, ze urzedowe wyjasnienia przepisow prawa (wytyczne) sg interpretacjg lub
informacja o rozumieniu, przez wydajacy je w zakresie swojej wtasciwosci organ administra-
¢ji publicznej, powszechnie obowigzujgcych przepiséw prawa, stanowigce swoiste obietnice
(przyrzeczenia), ktore u ich adresatow tworzg uzasadnione oczekiwania, co do przysztego
sposobu postepowania organu administracji publicznej™.

> Rzgdowy projekt ustawy - Prawo dziatalnosci gospodarczej, Druk Sejmowy Nr 3807.

6 Rzgdowy projekt ustawy - Przepisy wprowadzajgce ustawe - Prawo dziatalnosci gospodarczej, Druk
Sejmowy Nr 3808.

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. z 2013 r., poz. 267
ze zm.

'8 Szczegbtowo omawiam to zagadnienie w artykule Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa wydawane
przez organy administracji publicznej [w:] Zrédta prawa administracyjnego a ochrona praw i wolnosci oby-
watelskich, M. Btachucki, T. Gérzynska (red.), NSA, Warszawa 2014, na ktérego ustaleniach oparty jest
ten fragment prezentowanej pracy.

% Przedstawiana definicja urzedowych wyjasnien przepisdéw prawa jest inspirowana definicjg prawa miekkie-
g0 zaprezentowang przez A.T. Guzman, T.L. Meyer, Explaining soft law, www.ssrn.org (08/10/2012), s. 5.
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Definicja ta wskazuje na kilka istotnych cech wytycznych. Sg one aktem zewnetrznym
skierowanym na wywotanie okreslonego zachowania adresatéw interpretowanych norm. Po-
woduje to, ze wszelkie wewnetrzne reguty sformutowane przez organy administracji publicz-
nej na wiasne potrzeby orzecznicze nie bedg wytycznymi (cho¢ w praktyce moze by¢ to etap
poprzedzajacy wydanie wytycznych). Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa majg tadunek
normatywny, co odréznia je od dokumentoéw o charakterze politycznym lub programowym.
Z tego wzgledu np. ogolna zapowiedz piastuna funkcji organu o surowym podejsciu przy
orzekaniu kar finansowych nie ma wymiaru normatywnego, a jedynie polityczny wyrazajacy
cele i strategie dziatania danego organu administracji publicznej. tadunek normatywny nale-
zy rozumiec poprzez uszczegotowienie ustawowych norm. Powoduje to, ze musi istnie¢ usta-
wowa norma, ktéra jest przedmiotem wyjasnien. Wytyczne nie mogg takze tworzy¢ nowych
praw lub obowigzkéw, ktére nie majg utwierdzenia ustawowego. Tymczasem mozna wskazac
w praktyce administracyjnej organu antymonopolowego urzedowe akty wyktadni, ktore nie
interpretujg zadnego przepisu prawa powszechnie obowigzujgcego stosowanego przez Pre-
zesa UOKIK, ale zawierajg jego autonomiczng twdérczos¢ quasi-legislacyjna. Przyktadem moga
by¢ tutaj Wyjasnienia dotyczgce przedstawiania szczegétowego uzasadnienia zarzutow w poste-
powaniach w sprawach: 1) praktyk ograniczajgcych konkurencje, 2) praktyk naruszajgcych zbioro-
we interesy konsumentéw oraz 3) naktadania kar pienieznych za naruszenie przepiséw ustawy?.
Akt ustanawia ,nowg procedure”!, ktéra nie ma podstaw normatywnych w prawie polskim,
a jest tylko préba imitacji rozwigzan zagranicznych. Wyjasnienia te traktowane s przez organ
antymonopolowy jako urzedowy akt wyktadni wydany na podstawie art. 31a ustawy z dnia
16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw?? (dalej takze jako ,ustawa antymo-
nopolowa”). Doceniajac dobre intencje organu antymonopolowego, trudno nie zauwazyg¢, ze
przekroczone zostaty granice prawne dokonywania wyktadni i aktywnos$ci pozaorzeczniczej
organu antymonopolowego. Wydaje sie zatem, ze akt ten jako wydany bez podstawy norma-
tywnej, zawierajacy istotne nowosci legislacyjne nie odnoszgce sie do przepiséw powszechnie
obowigzujacych nie powinien wywotywac¢ zadnych skutkéw prawnych wtasciwych dla aktéw
urzedowej wyktadni prawa.

Wskazana definicja ktadzie szczeg6lny nacisk na postrzeganie prawa przez jego ad-
resatow. Z uwagi na czesto nieprecyzyjny lub zagmatwany jezyk aktéw prawnych, ich adre-
saci nie majg pewnosci co do tresci swojego powinnego zachowania. Urzedowe wyjasnienia
przepisébw prawa rozwigzujac ewentualne problemy interpretacyjne beda miaty charakter
obietnic - publicznych przyrzeczen, ktére bedg tworzyty uzasadnione oczekiwania po stronie
klientéw organow administracji. Kluczowe znaczenie w omawianej definicji ma wiec redukcja
niepewnosci prawnej oraz lezace u jej podstaw przekonanie o koniecznosci uzupetnienia ist-
niejacych i powszechnie obowigzujacych przepiséw o bardziej szczegétowe i jasne reguty po-
stepowania. Warto tez podkresli¢, ze podporzgdkowanie sie aktowi wyktadni urzedowej jest
dobrowolne, gdyz nie jest ono opatrzone zadnymi bezposrednimi sankcjami. W wiekszosci

20 Opublikowane 1 wrzesnia 2015 r., https://uokik.gov.pl/wyjasnienia_i_wytyczne2.php (05/09/2015).

21 Okreslenie wtasne organu antymonopolowego - zob. komunikat prasowy pt. Szczegétowe uzasadnienie
zarzutéw - nowa procedura UOKIK, https://uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=11875 .

2 Dz.U.z2015r., poz. 184 ze zm.
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jednak sytuacji podporzadkowanie sie aktowi wyktadni jest wyrazem prostej kalkulacji, co do
tego jakie zachowanie adresata normy prawnej jest bardziej optacalne.

Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa nalezy tez odrézni¢ od prostej informacji o obo-
wigzujgcym prawie. Cech wyrdzniajgcych nalezy szukac z jednej strony w regulacji wydawania
urzedowych wyjasnieh przepiséw prawa - nadania im nazw przez ustawodawce czy okreslenia
przestanek i procedur ich wydawania. Po drugie, réznice te beda odnosity sie do tresci samego
aktu, zakresu jego skomplikowania oraz diugosci. To samo bedzie dotyczyto ogdlnych aktow z za-
kresu polityki informacyjnej. Z tego wzgledu nie bedg wytycznymi ogtoszone przez Prezesa UOKIK
Zasady publikowania informacji o wyrokach sqdu dotyczqcych decyzji Prezesa UOKiK?. Tego rodzaju
zasady dotyczg jedynie polityki informacyjnej urzedu nie tworzac na gruncie procesowym zad-
nych uzasadnionych oczekiwan po stronie oséb trzecich. Podobnie nie sposob uznaé¢, ze Zasady
publikowania informacgji o wynikach badari rynku prowadzonych przez Urzqd Ochrony Konkurencji
i Konsumentow? sq wytycznymi czy wyjasnieniami w rozumieniu powyzszej definicji czy tez nawet
art. 31a ustawy antymonopolowej i to pomimo, ze sam organ antymonopolowy je tak traktuje.
Nie zawierajg one interpretacji zadnych przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego, a s3 je-
dynie deklaracjg w zakresie ksztattowania polityki informacyjnej organu antymonopolowego.

Kwestig otwartg i kontrowersyjng pozostaje charakter prawny wytycznych. Tradycyjnie
mozna wskaza¢ na podziat na akty stosowania i stanowienia prawa. Bazujac na intuicji oraz
nazwie mozna probowac uzasadnia¢, ze urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa sg aktami
stosowania prawa. Za przedmiot wykfadni brane sg przepisy prawa powszechnie obowigzu-
jacego i dokonywana jest ich wyktadnia. Jednak poglad upatrujgcy w urzedowych wyjasnie-
niach przepiséw prawa aktéw stosowania prawa bazuje jedynie na pewnych zewnetrznych
aspektach procesu ich wydania. Analiza istoty urzedowych wyjasnien wskazuje, ze nie tworza
po stronie adresatéw zadnych praw ani obowigzkéw i nie sg zadnym wigzgcym ustaleniem
powinnego zachowania adresata. Mozemy wskaza¢, ze wystepuje tu efekt zwigzania organu
administracji wydawanymi wyjasnieniami, ale to jednak nie jest rownowazne ze skutkami jed-
nostronnego ksztattowania sytuacji prawnej adresata, ktéra ma miejsce w przypadku aktéw
administracyjnych. Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa moga by¢ traktowane, jako akty
stanowienia prawa. Jednakze poglad ten nie znajduje osadzenia konstytucyjnego, albowiem
Konstytucja nie wskazuje urzedowych aktéw wyktadni prawa jako powszechnie obowigzuja-
cych zrodet prawa. Wskazuje sie jednak, ze urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa mogg by¢
zakwalifikowane do niezorganizowanych zrédet prawa administracyjnego. Znajduja sie w niej
zréznicowane akty normatywne, czesto o kontrowersyjnym charakterze prawnym?2>.

Wytyczne w praktyce administracyjnej organu antymonopolowego

Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw jest centralnym organem admini-
stracji rzadowej wiasciwym m.in. w sprawach antymonopolowych i publicznoprawnej ochrony

2 https://uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=11877 (03/09/2015).

2 https://uokik.gov.pl/wyjasnienia_i_wytyczne2.php (03/09/2015).

%5 Ta kategoria nawigzuje do koncepcji rozwijanej przez F. Longschamps, Wspétczesne problemy podstawo-
wych pojec prawa administracyjnego, Panstwo i Prawo 1966, z. 6, s. 891-893.
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konsumentéw. Oprocz dziatalnosci orzeczniczej moze on wydawac takze urzedowe interpreta-
cje przepiséw prawa. Podstawg prawng jest art. 31a ustawy antymonopolowej. Zgodnie z tym
przepisem organ antymonopolowy moze wydawac i ogtasza¢ wyjasnienia i interpretacje majace
istotne znaczenie dla stosowania przepisow w sprawach objetych zakresem dziatania Preze-
sa UOKIK, ktére maja by¢ publikowane w Biuletynie Informacji Publicznej UOKIK. Przepis daje
praktycznie petng swobode w zakresie wydawania wytycznych, wprowadzajac jedynie formalne
ograniczenie, ze musza by¢ one publikowane w BIP (cho¢ nawet ten wymaog nie jest zawsze prze-
strzegany?). Prezes UOKiK moze wydawac¢ wytyczne w odniesieniu do wszystkich powszechnie
obowiazujacych przepiséw prawa, ktére stosuje, a wiec nie tylko ustawy antymonopolowej, ale
réwniez przyktadowo ustawy z dnia 23 sierpnia 2007 r. o przeciwdziataniu nieuczciwym prakty-
kom rynkowym?’, ustawy z dnia 12 grudnia 2003 r. 0 ogbélnym bezpieczenhstwie produktow?, czy
ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczgcych pomocy publicznej®.

Co istotne, ustawa antymonopolowa nie okresla zadnych przestanek przyjmowania wytycznych

i wyjasnien, ani nie okresla procedury ich uchwalania, zmiany oraz kontroli.

Prezes Urzedu wydat kilkanascie urzedowych interpretacji przepiséw prawa, z czego
nastepujgce akty dotyczg wymierzania administracyjnych kar pienieznych i wcigz obowigzujg
(znajduja sie w BIP lub na stronie internetowej UOKIK):

i. Wyjasnienia w sprawie kryteriéw i procedury zgtaszania zamiaru koncentracji Prezesowi
UOKIK (2015.01.23)%*, dalej jako ,wytyczne koncentracyjne”.

ii. Wyjasnienia w sprawie ustalania wysokosci kar pienieznych za naruszenie przepiséw usta-
wy o informowaniu o cenach towaréw i ustug (2014.12.22)*', dalej jako ,wytyczne cenowe”.

iii. Wyjasnienia w sprawie ustalania wysokosci kar pienieznych za stosowanie praktyk naru-
szajacych zbiorowe interesy konsumentéw (2013.05.10)%, dalej jako ,,wytyczne zik".

iv. Wytyczne Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w sprawie programu tago-
dzenia kar (tryb sktadania i postepowania z wnioskami o odstgpienie od wymierzenia lub ob-
nizenie kary pienieznej - ,wnioskami leniency”) (2009.02.24)*, dalej jako ,wytyczne leniency”.

v. Wyjasnienia w sprawie ustalania wysokosci kar pienieznych za stosowanie praktyk ograni-
czajacych konkurencje (2009.01.19)*4, dalej jako ,wytyczne praktykowe".

Wskazane wytyczne organ antymonopolowy uznaje za obowigzujgce®. Organ antymo-
nopolowy wydat takze inne wytyczne, ale jedynie ww. dotyczg naktadania i miarkowania kar
pienieznych przez Prezesa UOKIK.

26 M. Btachucki [w:] Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz, S. Stawicki, A Stawicki (red.),
Wolters Kluwer, Warszawa 2016 (komentarz do art. 31a).

27 Dz. U. Nr 171, poz. 1206 ze zm.

28 Dz. U. Nr 229, poz. 2275 ze zm.

2 Dz. U. Nr 123, poz., 1291 ze zm.

30 https://uokik.gov.pl/wyjasnienia_i_wytyczne2.php (w nawiasie wskazana jest data publikacji).

31 https://uokik.gov.pl/wyjasnienia_i_wytyczne2.php.

32 https://uokik.gov.pl/wyjasnienia_i_wytyczne2.php.

3 https://uokik.gov.pl/wyjasnienia_i_wytyczne2.php.

34 https://uokik.gov.pl/wyjasnienia_i_wytyczne2.php.

35 Nawet jezeli mozna mie¢ watpliwosci, czy w istotnym zakresie nie przestaty one obowigzywac (wytycz-
ne wskazane w pkt iii. do v.) w zwigzku z nowelizacjg ustawy antymonopolowej z 2014 r. i wydaniem
rozporzgdzen wykonawczych. Szerzej o tym w dalszej czesci artykutu.
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Struktura i zakres zastosowania wytycznych Prezesa UOKiK w sprawach kar

Analizujgc strukture wytycznych dotyczacych kar pienieznych naktadanych przez organ
antymonopolowy mozna wskaza¢ na dwie metody tworzenia tych aktéw, ktére bedg deter-
minowaly ich strukture. Po pierwsze, wytyczne dotyczace kar mogg by¢ czescig szerszych wy-
tycznych kompleksowo regulujgcych okreslone zagadnienie, wytyczne ws. leniency opisuja calg
procedure zwigzang z nadzwyczajnym tagodzeniem kar, a nie tylko odnoszg sie do sposobu
miarkowania kar. Podobnie wytyczne koncentracyjne kompleksowo obejmujg catg procedu-
re notyfikacyjna facznie z oméwieniem sankcji zabezpieczajgcych obowigzki przedsiebiorcéw
w niej uczestniczacych. Oprécz tego druga i szersza grupa wytycznych Prezesa UOKIK dotycza-
cych kar pienieznych jest w catosci poswiecona wiasnie zagadnieniu nakfadania i miarkowania
finansowych kar administracyjnych. Struktura tych aktéw jest bardziej jednorodna, przez co na-
dajg sie one lepiej do analizy i formutowania wnioskéw. One takze omdwione zostang bardziej
szczegbtowo. Wytyczne z pierwszej grupy zostang zanalizowane w drugiej kolejnosci w zakresie
w jakim bedzie to istotne dla przedstawienia tytutowego zagadnienia.

Analizujac uktad i tres¢ wytycznych cenowych, zik i praktykowych mozemy wskaza¢ na
ich podobng budowe:

1. Wprowadzenie - kazdy z ww. dokumentéw zawiera okreslenie charakteru wytycznych,
celu ich wydania oraz podstawy do ich opracowania. Po pierwsze, w kazdym przypad-
ku organ antymonopolowy wskazat, ze wytyczne nie majg charakteru wigzgcego, ale
maja wymiar swoistego zwigzania organu antymonopolowego w odniesieniu do jego
przysztej praktyki orzeczniczej (np. jak wskazuja wytyczne praktykowe wyjasnienia nie
majg charakteru prawnie wiqzqcego, niemniej jednak fakt ich opublikowania nalezy inter-
pretowac w ten sposéb, iz Prezes Urzedu bedzie ustalat kary pieniezne w oparciu). Po dru-
gie, celem wydania wytycznych byto zwiekszenie przejrzystosci dziatania organu anty-
monopolowego oraz zwiekszenie pewnosci prawnej przedsiebiorcéw (np. jak wskazujg
wytyczne zik celem Wyjasnien jest zwiekszenie transparentnosci w zakresie metodologii
ustalania wysokosci kar na podstawie ustawy za naruszenia, o ktérych mowa powyzej. Wy-
jasnienia pozwolg na dokonanie przez przedsiebiorce wstepnego oszacowania kary, ktérq
mogfoby byc zagrozone dziatanie niezgodne z przepisami ustawy). Po trzecie, w kazdym
przypadku wydania wytycznych ich zrédtem sg doswiadczenia i praktyka orzecznicza
organu antymonopolowego oraz oczekiwania przedsiebiorcéw (np. wytyczne zik pod-
kreslaja, ze sg wydawane biorgc pod uwage dotychczasowy dorobek orzeczniczy w spra-
wach dotyczqcych kar pienieznych naktadanych przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentdw, a takze wychodzqc naprzeciw oczekiwaniom przedsiebiorcéw). Taki zarys
poczatku wyjasnien wydaje sie prawidtowy i odzwierciedla kluczowe elementy ich cha-
raktery prawnego oraz celu ich wydania. Co jednak bardzo zaskakujace jedynie najstar-
sze wytyczne praktykowe wskazujg podstawe prawng do ich wydania, za$ najnowsze
wytyczne pomijajg te kwestie milczeniem. Moze to Swiadczy¢ o pewnej dezynwolturze
prawnej towarzyszacej uchwalaniu wytycznych, co raczej jest trudne do zaakceptowa-
nia w panstwie prawa.
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Ogdlne wprowadzenie do sankcjonowanych obowigzkéw - jedynie wytyczne cenowe
starajg sie pokrétce oméwi¢ obowigzki, ktérych sankcje dotycza. Wytyczne praktykowe
czy zik sg ograniczone przedmiotowo do sankcji pienieznych i nie zawierajg rozwazan
o przepisach dotyczgcych powinnych zachowan przedsiebiorcéw bedgcych przedmiotem
sankcji. W przypadku wytycznych cenowych dodanie tych rozwazan mogto by¢ uzasad-
nione tym, ze w momencie ich wydawania brak bylo sprecyzowania tych obowigzkéw
w przepisach prawa powszechnie obowigzujgcego (w szczegdlnosci przepisach wykonaw-
czych do ustawy o informowaniu o cenach towaréw i ustug), podczas, gdy w pozostatych
przypadkach takie normy istniaty. Oczywiscie mozna sie zastanawia¢ nad legalnoscia tego
typu regulacji, ktéra w akcie prawa miekkiego nie tyle wypetnia, co zastepuje regulacje
powszechnie obowigzujaca.

Gradacja naruszen - we wszystkich trzech wytycznych organ antymonopolowy podzielit
i stypizowat naruszenia na trzy grupy: bardzo powazne, powazne i pozostate. Kazda z grup
zostata pokrotce scharakteryzowana i wskazano jakie zachowanie przedsiebiorcy moze
kwalifikowa¢ sie do danej kategorii. Analiza rodzajéw zachowan przynaleznych do kaz-
dej z grup daje dobre podstawy do kwalifikacji innych niewskazanych rodzajéw deliktow
administracyjnych. Ma to ten walor, ze bogactwo praktyki obrotu gospodarczego zawsze
wyprzedza regulacje prawna. Z tego powodu warto, aby szczeg6lnie te fragmenty wytycz-
nych byly aktualizowane okresowo w oparciu o nowe wnioski orzecznicze. Kazdej grupie
naruszen prawa przyporzadkowane zostaty przedziaty procentowe dla ustalania kar pie-
nieznych np. w wytycznych praktykowych wskazano: — powyzej 1%, jednak nie wiecej niz
3% przychodu dla naruszeh bardzo powaznych, — powyzej 0,2%, jednak nie wiecej niz 1%
przychodu dla naruszeh powaznych, - powyzej 0,01%, jednak nie wiecej niz 0,2% przycho-
du dla naruszenh pozostatych. Co istotne, pomimo okreslenia widetek Prezes UOKiK we
wszystkich wytycznych podkreslat, ze kierujgc sie oceng catoksztattu okolicznosci sprawy,
moze zadecydowad, iz natura konkretnego naruszenia pozwala na zakwalifikowanie go
jako innego rodzaju naruszenie, niz wynikatoby to z prostego zastosowania powyzszych
regut. Oznacza to, ze ustanawiajgc reguty wyjsciowe dla miarkowania kar Prezes UOKiK
pozostawiat sobie mozliwos¢ ich obejscia, o ile bedzie to uzasadnione okolicznosciami
sprawy.

Okolicznosci sprawy - pozostawiajgc mozliwos¢ uznaniowej oceny zachowania przed-
siebiorcéw przez odwotanie do okolicznosci sprawy organ antymonopolowy wskazat jakie
najbardziej typowe okolicznosci sprawy bedg istotne z punktu widzenia kwalifikacji zacho-
wana przedsiebiorcy. W przypadku wytycznych praktykowych sg to np. specyfika rynku
i dziatalnosci przedsiebiorcy, czy dtugotrwatos¢ naruszenia. W wytycznych cenowych jako
takie okolicznos$ci wskazano np. dotychczasowg dziatalnos¢ przedsiebiorcy, czy wielkos¢
obrotu i przychoddw przedsiebiorcy. Mozna sie jednak zastanawia¢ na ile konieczne jest
wskazywanie takich okolicznosci w sytuacji, kiedy wytyczne zawierajg wyliczenie okolicz-
nosci tagodzacych i obcigzajacych.

Okolicznosci tagodzace i obcigzajgce - z uwagi na widetkowe okreslenie wysokosci kar
naktadanych przez organ antymonopolowy szczegblne znaczenie oprécz gradacji naru-
szen ma wskazanie okolicznosci zwiekszajgcych lub zmniejszajacych wysokos$¢ kary. Co
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ciekawe, wytyczne zik okreslajg wprost jaki wptyw procentowy na wysokos¢ kary bedg
miaty poszczegdlne stypizowane okolicznosci. Wymieniane w wytycznych okolicznosci
dotyczg zaréwno przedmiotowej strony deliktu (np. zasieg naruszenia przepiséw) jak
i przede wszystkim podmiotowej strony deliktu (np. umysinos$¢, recydywa, korzysci z na-
ruszenia, wspoétdziatanie z organem, zaprzestanie dziatan).

6. Mozliwos¢ nadzwyczajnego obnizenia lub zaostrzenia kary - analizowane wytyczne
omawiajg takze sytuacje skrajne, czyli kiedy organ antymonopolowy moze natozyc¢ kare
symboliczng lub tez wymierzy¢ jg w wysokosci maksymalnej. O ile organ antymonopolowy
w miare konkretnie kwantyfikuje maksymalny wymiar kary okreslajgc w wytycznych zik,
ze jezeli nadzwyczajne okolicznosci sprawy takie jak, w szczegélnosci: wyjgtkowa szkodliwosc
dziatan, wielokrotne uprzednie stosowanie praktyki naruszajqcej zbiorowe interesy konsumen-
téw, wskazujq, ze kara ustalona wedtug kryteriow wskazanych wczesniej wskazanych kryteriéw
nie spetni swoich celdw, Prezes moze podwyzszyc¢ naktadang kare. O tyle okreslenie nadzwy-
czajnego ztagodzenia kary jest w wytycznych praktykowych i zik wiecej niz enigmatyczne
(Prezes Urzedu moze natozy¢ kare w szczegélnie niskiej wysokosci, jesli wystapig okolicz-
nosci, ktére w ocenie Prezesa Urzedu zapewnig, iz kara w nizszej wysokosci spetni swo-
je cele). Dopiero wytyczne cenowe zawieraja bardziej konkretne wskazania kiedy moze
nastgpi¢ natozenie symbolicznej kary - w szczegélnosci moze to nastqpic¢ w sytuacji, kiedy
kumulatywnie spefniono nastepujqgce przestanki: stopieri naruszenia obowigzkéw ustawowych
byt marginalny (np. wymaganych informacji brakowato w pojedynczych przypadkach wobec
kilku towardw lub ustug), podmiot naruszyt prawo po raz pierwszy, zas jego obroty lub przycho-
dy byty niewielkie. Wydaje sie, ze nawet krétkie omowienie sytuacji skrajnych jest bardzo
istotne, gdyz wskazuje na warunki brzegowe orzekania organu antymonopolowego w za-
kresie wysokosci kar pienieznych.

Wytyczne leniency stanowig petny opis procedury nadzwyczajnego obnizania kary pie-
nieznej (ang. leniency) naktadanej z tytutu popetnienia deliktéw antymonopolowych®. Istotg
tej procedury, wzorowanej na prawnokarnej instytucji swiadka koronnego, jest mozliwos¢
catkowitego lub czesciowego zwolnienia od kary pienieznej w zamian za przyznanie sie do
winy i dostarczenie dowodéw. Powoduje to, ze same wytyczne majg w duzej mierze wymiar
formalny, okreslajgc kolejne etapy procedury, w tym niezwykle wyczerpujgco zajmujg sie
kwestia sktadanych wnioskéw. Ponadto czes¢ wytycznych leniency nie ma wymiaru interpre-
tacyjnego, ale informacyjny okreslajacy sposéb kontaktu wnioskodawcy z organem antymo-
nopolowym. Analiza wytycznych leniency ujawnia istotny problem polegajgcy na zbyt szero-
kim zakresie interpretacji powodujgcym, ze wykracza ona poza materie ustawowa wprowa-
dzajac nowe obowigzki przedsiebiorcy®”. W literaturze przedmiotu podkresla sie wprost, ze

36 Szerzej na temat leniency zob. M. Btachucki, Nowe instytucje w zakresie wykrywania naruszen prawa i ich
sankcjonowania w polskim prawie antymonopolowym [w:] Nowe zjawiska w administracji publicznej. Prace
studialne Warszawskiego Seminarium Aksjologii Administracji, Z. Cieslak, A. Kosieradzka-Federczyk (red.),
Warszawa 2015, s. 55 i n.

37 B. Turno, Leniency. Program tagodzenia kar pienieznych w polskim prawie ochrony konkurencji, Wolters
Kluwer, Warszawa 2013, s. 362.
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niektére z zasad okreslonych w wytycznych posiadajg wymiar ,,nowosci normatywnej”, a wiec
wkraczajg w materie ustawowg zastrzezong dla ustawodawcy3®. Argumenty te staly sie jed-
nak czesciowo nieaktualne wobec przeniesienia niektérych postanowien wytycznych leniency
do rozporzadzenia wykonawczego*® oraz uzupetnienia i rozbudowania regulacji ustawowe;.
To z kolei otwiera nowe pole kontrowersji z racji niedostosowania wytycznych leniency do
aktualnego stanu prawnego, a w szczegdlnosci zmiany ustawy antymonopolowej i nowego
rozporzadzenia wykonawczego. Pojawia sie tu nowy problem polegajacy na tym, ze wytyczne
leniency majg obecnie charakter wybidrczy oraz powielajg przepisy prawa powszechnie obo-
wigzujgcego.

Wytyczne koncentracyjne sg najbardziej kompleksowym aktem prezentujgcym wy-
ktadnie catosciowg norm ustawy antymonopolowej z zakresu kontroli koncentracji, tj. zawie-
rajg zarbwno rozwazania, co do podmiotéw do ktére normy te sg adresowane, tresci ich
powinnych zachowan oraz ewentualnych negatywnych konsekwencji zwigzanych z brakiem
wykonania tych obowigzkéw. Co istotne, wytyczne te (jako jedyne) sposréd omawianych sg
aktualne i dostosowane do biezgcej wersji ustawy antymonopolowej. Natomiast moze miec
powazne watpliwosci, czy wytyczne koncentracyjne w odniesieniu do kar pienieznych zawie-
rajg jakiekolwiek wyjasnienia. Omawiany fragment wytycznych koncentracyjnych nie zawiera
zasadniczo zadnej wyktadni przepiséw ustawy antymonopolowej, ale jest jedynie przepisa-
niem odpowiednich przepiséw ustawy antymonopolowej jezykiem mniej sformalizowanym.
By¢ moze ma to pewien walor edukacyjny, ale bynajmniej nie spetnia to zadnej funkgji proce-
sowej. Ten problem ma niestety szerszy wymiar i dotyczy takze niektérych innych fragmen-
tow wytycznych koncentracyjnych.

Wszystkie analizowane wytyczne poswiecone byly problemowi miarkowania kar nakta-
danych przez organ antymonopolowy. Natomiast co zastanawiajgce, omawiane wyjasnienia
nie wskazujg niestety kiedy organ dokonana wszczecia postepowania w sprawie natozenia
kary. Ma to szczeg6lne znaczenie dla adresatdw norm, albowiem przepisy ustawy antymo-
nopolowej przewiduja zasadniczo fakultatywnos$¢ naktadania administracyjnych kar pieniez-
nych. O tym kiedy Prezes UOKiK dokona wszczecia postepowania mozna posrednio wniosko-
wac z opisu gradacji naruszen i zaktada¢, ze moze to by¢ w kazdym przypadku stypizowanego
naruszenia (trudno przypuszcza¢, aby bardzo powazne lub powazne delikty nie doczekaty sie
procesowej oceny, ale w przypadku pozostatych deliktéw takiej pewnos$ci mie¢ nie mozna).
Taka sytuacja oznacza, ze pomimo rozbudowanego instrumentarium miarkowania kar, brak
jest jednoznacznych wskazéwek jakie okolicznosci decydujg o samej decyzji o ukaraniu, a nie
tylko o wysokosci sankji.

Ciekawym zagadnieniem ujawnionym na tle przeprowadzonej analizy jest to, czy wy-
tyczne powinny mie¢ charakter kompleksowy i dotyczy¢ catosci norm (hipotezy, dyspozy-
cji i sankcji) czy jedynie ograniczony (dotyczacy jednego lub wybranych elementéw nomy).

38 M. Krol - Bogomilska, Kary pieniezne - gtéwne kierunki ewolucji w okresie 20 lat rozwoju polskiego prawa
antymonopolowego, Europejski Przeglad Sagdowy 2010, nr5,s. 11i12.

3% Rozporzadzenie Rady Ministréow z dnia 23 grudnia 2014 r. w sprawie sposobu i trybu postepowania
z wnioskiem o odstgpienie od wymierzenia kary pienieznej lub jej obnizenie, Dz. U. z 2015, poz. 81.
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Trudno jest jednoznacznie odpowiedzie¢ na to pytanie. Wydaje sie, ze wytyczne komplek-
sowe sg rozwigzaniem lepszym, ktory zapewnia catosciowa i spéjng wizje stosowanych
norm. Niestety w praktyce moze pojawic sie wiele probleméw na tym tle. Po pierwsze, takie
kompleksowe wytyczne beda musiaty by¢ bardziej obszerne, co w przypadku rozlegtych
regulacji moze by¢ niemozliwe i sensowne do przeprowadzenia. Po drugie, nie zawsze musi
istnie¢ potrzeba szerszej interpretacji wszystkich elementéw normy. Racjonalne jest czesto
ograniczanie sie do tego zakresu normy, ktéry rzeczywiscie budzi watpliwosci i wymaga do-
datkowej wyktadni. Co wiecej, analizowane przyktady pokazujg, ze kompleksowe wytyczne
nie s wolne od wad. Wytyczne koncentracyjne pomimo swej kompleksowosci nie majg
czesto charakteru interpretacyjnego, a jedynie informacyjny. Po trzecie, grozniejszym zja-
wiskiem jest przyktad wytycznych cenowych, ktére z uwagi na swoj kompleksowy charakter
prébuja nie tyle wypetniac co zastepowac przepisy, ktére komentujg. Po czwarte, wytyczne
czgstkowe ograniczone jedynie do sankcji stwarzajg niejednokrotnie lepszg mozliwos¢ po-
gtebionej interpretacji danego zagadnienia, co moze sie przektadac na ich wyzsza jakos¢.
Jednakze jak wskazano wcze$niej ograniczony charakter wytycznych moze by¢ tez okazjg do
bardzo waskiej interpretacji pomijajgcej pewne istotne okolicznosci stosowania interpreto-
wanych przepisow.

Kolejnym ujawnionym problemem jest sytuacja, kiedy wytyczne nie zawierajg zadnej
interpretacji przepiséw, a sg jedynie prostg informacjg o prawie przepisang bardziej przy-
stepnym jezykiem. Sens wydawania takich ,wytycznych” jest wysoce watpliwy. Organ anty-
monopolowy moze wydawac akty w ramach polityki informacyjnej, ale forma wytycznych nie
jest po temu wiasciwa. Takie ,wytyczne” niczego nie ttumacza, ani posiadajg funkcji gwaran-
cyjnej. Co najwyzej moga przybliza¢ odpowiednie przepisy prawa ich adresatom. Wydaje sie,
ze organy administracji publicznej powinny oddziela¢ swojg polityke informacyjng od wyktad-
niczej, gdyz wynikajg one z innych uregulowan prawnych i majg inne funkgje.

Najistotniejszym zagadnieniem prawnym zidentyfikowanym na podstawie przepro-
wadzonej analizy jest to na ile interpretacja dokonana w wytycznych pozostaje w ramach
ustawy czy moze przedstawiona wyktadnia wykracza poza interpretacje i zaczyna wpro-
wadza¢ nowe normy pozaustawowe. W kilku sytuacjach pojawit sie bowiem problem, ze
organ antymonopolowy wszedt w kompetencje ustawodawcy. Co wiecej, w odniesieniu
do wytycznych cenowych mozna zaktada¢, ze takie zatozenie przyswiecato mu od same-
go poczatku (nawet jezeli ma by¢ to by¢ z géry stan przejsciowy - do czasu uchwalenia
nowego rozporzadzenia wykonawczego). Cho¢ mozna obecnie twierdzi¢, ze problem jest
czesciowo rozwigzany gdyz czes$¢ interpretacji z wytycznych zostata przeniesiona do aktéw
prawa powszechnie obowigzujgcego (np. wskazanie okolicznosci tagodzacych oraz obcia-
zajacych przy popetnianiu deliktéw antymonopolowych), to jednak taka dorazna zmiana
nie zmienia generalnego problemu wprowadzania nowosci legislacyjnych przez urzedo-
we akty wyktadni prawa. Co szczegblnie niebezpieczne, te nowosci normatywne pojawiajg
sie w wytycznych dotyczacych naktadania kar pienieznych. Stwarza to szczegdlnie grozng
sytuacje, albowiem dotyczy najdalej idacej negatywnej konsekwencji jaka moze spotka¢
adresata normy prawa administracyjnego. Na tym tle pojawia sie takze problem dlaczego
wcigz pozostajg w obrocie prawnym wytyczne ktére powielajg ustawe lub rozporzadzenie.
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Zaprzeczajg one w takiej sytuacji swej istocie bedgc powieleniem norm ustawowych, a nie
aktem urzedowej wyktadni przepiséw powszechnie obowigzujacych. To kieruje do szer-
szego zagadnienia dotyczgcego procedury wydawania i kontroli wytycznych oméwionego
w kolejnej czesci artykutu.

Przyjmowanie, stosowanie i kontrola wytycznych Prezesa UOKIiK w sprawach kar

Po omowieniu kwestii materialnoprawnych warto zastanowic sie jeszcze nad formalng
strong regulacji wytycznych w sprawie na klapania kar. Ustawa antymonopolowa stwarzajac
podstawe prawng wydawania wytycznych i wyjasnien wtasciwie nie okreslita wiele wigcej. Prak-
tycznie jedynymi sprecyzowanymi wymogami przy wydawaniu wytycznych sa okolicznosci do-
tyczace tego, ze wytyczne muszg dotyczy¢ przepiséw stosowanych przez Prezesa UOKIiK oraz
muszg by¢ opublikowane na stronie BIP. Jak wskazano wcze$niej nawet te ograniczone wymogi
nie sg w petni przestrzegane przez organ antymonopolowy w niektorych przypadkach.

Wskazana regulacja oznacza, ze to uznaniu Prezes UOKIK pozostawione jest, kiedy za-
sadnym jest przyjecie wytycznych. Co istotne, brak jest w samym wytycznych organu antymo-
nopolowego zasadniczo uzasadnienia, dlaczego zdecydowat sie wyda¢ wytycznych w odniesie-
niu do konkretnych przepiséw. Prezentowane jedynie sg ogélne sformutowania o zwiekszaniu
przejrzystosci dziatania organu lub odpowiedzi na wnioski przedsiebiorcéw. Trudno jednak
uzna¢, aby dawaty one obraz rzeczywistych przestanek dziatania Prezes UOKiK. Co ciekawe
pewne wskazéwki mozna w tym wzgledzie znalez¢ w orzecznictwie sagdowym. Problem oficjal-
nych interpretacji ustawy antymonopolowej byt bowiem przedmiotem oceny sadu antymo-
nopolowego. Sad ten stwierdzit, ze korzystanie z takich metod wyktadni prawa jest konieczne
w sytuacjach wyjatkowych w celu unikniecia pojawiajacych sie watpliwosci interpretacyjnych.
Wyrazem dazenia do unikniecia takich watpliwosci sg oficjalne interpretacje Prezesa UOKIK.
Sad wskazat takze, ze stanowisko o dopuszczalnosci i zasadnosci wydawania wytycznych byto
powszechnie znane i potwierdzone we wczesniejszych wyrokach sgdu. Z wyroku tego ptyngc
kilka dalszych wnioskéw. Po pierwsze, zdaniem SOKiK abstrakcyjna interpretacja przepiséw
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw dokonywana przez organ antymonopolowy
moze dotyczy¢ jedynie przepiséw, ktére wywotuja powazne watpliwosci interpretacyjne. Po
drugie, nalezy traktowac tego rodzaju interpretacje jako sytuacje wyjagtkowe i incydentalne. Po
trzecie, interpretacje winne byc¢ publicznie ogtoszone. O wartosci interpretacji Swiadczy takze
zdaniem SOKIK pézniejsze ich potwierdzenie w orzecznictwie sgdowym?*'. Jakkolwiek wskazow-
ki SOKiK wydajg sie racjonalne, to jednak praktyka organu antymonopolowego poszta w kie-
runku uznawania wydawania wytycznych jako zasady dziatania Prezesa UOKIK, a nie wyjgtku
zarezerwowanego dla rzeczywistych spornych zagadnien interpretacyjnych.

4 Tak w dwdch wyrokach SOKIiK z dnia 7 listopada 2007 r., w sprawach XVIIl AmA 26/07 oraz XVIIl AmA
27/07, niepublikowane.

41 To oczekiwanie sadu jest jednak zbyt daleko idgce. Przyktadowo biorgc pod uwage, ze decyzje czy inne
czynnosci urzedowe podejmowane w sprawach koncentracji s zaskarzane niezmiernie rzadko (bywaja
lata, ze zadna taka sprawa nie trafia do SOKIiK czy sadéw administracyjnych) to weryfikacja sagdowa pogla-
doéw organu antymonopolowego wyrazonych w wytycznych koncentracyjnych moze nigdy nie nastapic.
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Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw w zaden sposéb nie okresla proce-
dury przyjmowania urzedowych aktéw wyktadni prawa. To od organu antymonopolowego
zalezy kiedy, jakich przepiséw i w jaki sposéb dokona on wyktadni. Obserwujac praktyke Pre-
zesa UOKIiK mozna wskaza¢, ze w istotnym stopniu traktuje sfere dokonywania urzedowej
interpretacji przepiséw jako sfere wewnetrzng. Cho¢ mozna zaobserwowac, ze w niektorych
przypadkach (np. wytycznych koncentracyjnych proceduralnych*? i materialnych* czy wytycz-
nych zik*) stara sie on poszerzac zakres spotecznej partycypacji w przyjmowaniu wytycznych
i konsultowac projekty to jednak pozostaje wiele aktéw wyktadni prawa organu antymonopo-
lowego, ktdre nie sg publicznie konsultowane lub konsultowane jedynie z wybranymi $rodo-
wiskami. Brak jest w tym zakresie przejrzystych regut z kim, kiedy i na jakich zasadach organ
antymonopolowy powinien konsultowa¢ wydawanie wytycznych. Warto dodag¢, ze takie kon-
sultacje sg regutag w przypadku ponadnarodowych (np. Komisja Europejska) lub zagranicz-
nych (np. niemiecki urzad kartelowy) organéw ochrony konkurencji.

Jeszcze istotniejszym problemem jest brak przejrzystych regut w jaki sposéb nalezy zmie-
nia¢ lub uchyla¢ wydane wytyczne i co organ antymonopolowy powinien zrobi¢ w sytuacji zmiany
przepisow ustawowych do ktérych sie odnosza? Wydaje sie, ze najbardziej rozsgdng regutg byta-
by podobna zasada jak w przypadku rozporzadzenh zaktadajgca automatyczne uchylanie wytycz-
nych w sytuacji zmiany przepiséw ktorych dotycza. Jednak paradoksalnie, o ile zmiana przepiséw
ustawowych, ktérych dotyczg rozporzadzenia wykonawcze skutkuje ich uchyleniem, to taka sama
zmiana przepiséw ustawowych lub wykonawczych nie wptywa na waznos¢ wydanych wytycznych.
W obecnym stanie prawnym zmiany wytycznych organu antymonopolowego jest wpis na stronie
BIP o modyfikacji dokumentu. Jednakze w przypadku usuniecia wytycznych brak jest nawet takie-
g0 wpisu. Wszystko w tym zakresie pozostawione jest uznaniu Prezesa UOKIK.

Rozwinieciem wskazanego wyzej problemu jest do$¢ oczywista obserwacja, ze sko-
ro wytyczne sg w duzej mierze kodyfikacjg praktyki administracyjnej organu to powinny by¢
okresowo aktualizowane. Brak jest jednak w tym zakresie jakichkolwiek regut. Obserwujac
praktyke Prezesa UOKIK wida¢, ze jedynym impulsem do aktualizacji wytycznych bywajg
zmiany ustawy. Jednakze nawet takie zmiany sg niezwykle wybiércze. Po nowelizacji ustawy
antymonopolowej z 2014 r. znowelizowano jedynie wytyczne koncentracyjne. Nie nastapita
jednak aktualizacja (pomimo istotnych zmian ustawowych) wytycznych praktykowych, zik czy
leniency. Trudno znalez¢ uzasadnienie dla takiego zaniechania, szczegélnie, ze juz po wejsciu
w zycie nowelizacji* byty przyjmowane nowe wytyczne w innych obszarach dziatania Prezesa
UOKIK np. wytyczne w sprawie kontaktéw organu antymonopolowego z przedsiebiorcami*®
czy wytyczne dotyczace przedstawiania zarzutow?.

42 https://uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=11363 (27/09/2015).

43 https://uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=3478 (27/09/2015).

44 https://uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=1319 (27/09/2015).

4 Tj. po 18 stycznia 2015 .

46 Wyjasnienia w sprawie regut kontaktéw z przedsiebiorcami w zwigzku z kompetencjami orzeczniczymi
Prezesa UOKIK (obowigzujg od 2015.01.23).

47 Wyjasnienia dotyczace przedstawiania szczegétowego uzasadnienia zarzutéw w postepowaniach w spra-
wach: 1) praktyk ograniczajgcych konkurencje, 2) praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw
oraz 3) naktadania kar pienieznych za naruszenie przepisow ustawy (obowigzujg od 2015.09.01).
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Przeprowadzone rozwazania pokazujg réwniez, ze brak jest jakichkolwiek mechanizmoéw
kontrolnych w odniesieniu do aktywnosci interpretacyjnej Prezesa UOKiK. W obecnym stanie
prawnym, w przypadku braku szczegélnej podstawy prawnej, wydawanie wytycznych przez or-
gany administracji publicznej nie podlega ani kontroli administracyjnej ani sgdowej*. Oznacza to,
ze mozliwa jest jedynie posrednia kontrola realizowana przez sady, ktére w swoich orzeczeniach
moga zakwestionowac poglady zawarte w samych wytycznych. Nie wptywa to jednak na wazno$¢
samych wytycznych, ktore w dalszym ciggu w petnym zakresie pozostajg w obrocie prawnym. Jak
wskazano wczesniej, wytyczne sg wigzace jedynie dla organu, ktory je wydat, ale juz nie dla sadu,
ktéry kontroluje akt administracyjny, w ktérym zawarty jest poglad prawny wynikajacy z wczesniej
wydanego aktu urzedowej interpretacji prawa. Oznacza to, ze pewnos¢ prawna, ktorg kreujg nie
jest petnai odnosisie jedynie do fazy administracyjnej. Podkresla to zreszta Sad Najwyzszy wskazu-
jac, ze wytyczne nie wigzg w zaden sposéb sagdoéw rozpoznajacych odwotanie®. Z braku zwigzania
saddéw wytycznymi wyciggany jest wniosek, ze nie stuzg one zwiekszaniu przejrzystosci stosowania
prawa antymonopolowego, gdyz odnoszg sie jedynie do zachowania organu antymonopolowego,
a wiec sad zawsze moze zmieni¢ decyzje organu, bazujac na innej interpretacji przepiséw ustawy
o ochronie konkurendji i konsumentéw>°. Choc teoretycznie uzasadniony, to praktycznie poglad
ten jest zbyt daleko idacy. Nalezy wzig¢ bowiem pod uwagg, ze jedynie niewielka czeS¢ spraw trafia
do rozpoznania sgdowego, co powoduje, ze faktyczny zakres pewnosci prawnej kreowany przez
wytyczne w stosunku do ich adresatéw jest znaczacy. Nalezy takze pamietac, ze nawet jezeli sad
nie jest zwigzany pogladami wyrazonymi w wytycznych i moze zajgc¢ inne stanowisko, to caty czas
w jego kompetengji jest kontrola, czy organ administracji zachowat sie w taki sposéb w jaki obiecat
w wytycznych i ewentualnie udzieli¢ ochrony prawnej podmiotowi w stosunku do ktérego zasada
zaufania do organéw administracji publicznej zostata naruszona poprzez brak respektowania wia-
snych wytycznych przez organ administracji.

Praktyczne znaczenie wytycznych organu antymonopolowego

Przedstawione ustalenia nie ttumaczg jednak jakie jest praktyczne znaczenie wytycznych
i co spowodowato, ze staty sie one trwatym elementem praktyki organu antymonopolowego.
Analiza decyzji Prezesa UOKIK pokazuje pewien ciekawy paradoks. Ot6z organ antymonopolo-
wy stosuje sie generalnie do swoich interpretacji zawartych w wytycznych w zakresie wymierza-
nia kar administracyjnych, ale czesto nie przywotuje ich wprost w decyzjach, co szczegdlnie wi-
doczne jest w odniesieniu do spraw z zakresu ochrony zbiorowych intereséw konsumentéw>".

48 M. Btachucki, Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa wydawane przez organy administracji publicznej [w:]
Zrédta prawa administracyjnego a ochrona praw i wolnosci obywatelskich, M. Btachucki, T. Gérzyriska
(red.), NSA, Warszawa 2014, s. 146-148.

4 Wyrok SN z dnia 19 sierpnia 2009 r., Ill SK 5/09, niepublikowany.

%0 M. Krol - Bogomilska, Kary pieniezne - gtéwne kierunki ewolucji w okresie 20 lat rozwoju polskiego prawa
antymonopolowego, Europejski Przeglad Sadowy 2010, nr 5, s. 11.

1 Przyktadowo decyzje w sprawach antymonopolowych RGD 1/2015, RBG 47/2014, DOK 9/2014, RLU
29/2014, RKT 42/2014. W sprawach z zakresu ochrony zbiorowych intereséw konsumentéw nie znala-
ztem w ogole odniesien do wytycznych zik. Podobnie w sprawach koncentracyjnych brak jest wprost
odwotan do wytycznych koncentracyjnych w przypadku naktadania kar pienieznych.
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Relatywnie czesto mozna znalez¢ odwotania do wytycznych praktykowych®?, cho¢ w ostatnich
latach Prezes UOKIK zaprzestat powotywania wprost wytycznych praktykowych w swoich de-
cyzjach. Co dos¢ istotne, rozwazania dotyczace miarkowania kar administracyjnych wymierza-
nych przez Prezesa UOKIK sg czesto w decyzjach dos¢ rozbudowane i jednoczesnie zawierajg
odwotanie do orzecznictwa sagdowego, a nawet literatury przedmiotu. Decyzje organu anty-
monopolowego do$¢ doktadnie pozwalajg przesledzi¢ proces miarkowania kar pienigznych.
Mozna w nich znalez¢ wskazanie jak ustalono kwote bazowa kar, jakim okolicznosciom przypi-
sano jaki procentowy wptyw na wysokos$¢ kary pienieznej. Metodologia wymierzania kar przez
Prezesa UOKIK jest generalnie zgodna z wytycznymi, co $wiadczy o ich wartosci dla pewnosci
stosowania prawa przez organ oraz wartosci informacyjnej dla przedsiebiorcéw.

Zastanawiajaca jest jednak nieche¢ w ostatnim okresie do odwotywania sie wprost
do wytycznych jako zrédta interpretacji prawa stosowanego w konkretnej sprawie i to nawet
w sytuacji, kiedy metodologia miarkowania kar z wytycznych jest stosowana w danej spra-
wie. Co wiecej, istniejg kategorie spraw, w ktorych naktadane sg kary pieniezne przez organ
antymonopolowy (sprawy zik czy koncentracyjne), gdzie organ antymonopolowy w ogoéle nie
przywotywat wytycznych, choc sie do nich stosowat. Mozliwym wyttumaczeniem takiej prakty-
ki jest to, ze organ antymonopolowy uznajgc niewigzgcy charakter wytycznych nie wymienia
ich w decyzji, aby nie sugerowat, ze wytyczne mogty by¢ podstawa natozenia kary. Bytaby
to jednak niezrozumiata praktyka, skoro niewigzgcy charakter wytycznych wynika wprost
z ich tresci oraz zostat potwierdzony w orzecznictwie SN. Nalezatoby postulowa¢, aby w tro-
sce o zwiekszenie przejrzystosci polityki naktadania kar pienieznych organ antymonopolowy
odwotywat sie do wytycznych, o ile je stosuje. Postulat tym bardziej nabiera znaczenia, jezeli
organ antymonopolowy zamierza przyjg¢ odmienng od zawartej w wytycznych interpretacje
przepiséw powszechnie obowigzujgcych.

Istotnym i bardzo ciekawym problemem, ktéry ujawnit sie w trakcie stosowania wytycz-
nych jest ,putapka algorytmu”. Putapka ta polega na mechanicznym stosowania algorytmu
wyliczenia kar pienieznych w oparciu okreslone z gory lub przyjete w danej sprawie wartosci
liczbowe przypisane poszczegdinym okolicznosciom prawnie relewantnym dla miarkowa-
nia kary pienieznej. Putapka opiera sie na ztudnym zatozeniu, ze dzieki samemu przypisaniu
wartosci liczbowych okreslonym okolicznosciom oraz kolejnym dziataniom matematycznym
otrzymujemy zawsze prawidtowy wymiar kary pienieznej. Dodatkowym aspektem opisa-
nej putapki algorytmu jest brak umiejetnosci elastycznej interpretacji przepisdw, w sytuacji
ujawnienia sie niepetnosci wytycznych lub brakéw w stosowanym algorytmie wyliczania kary
pienieznej. Wydajgc wytyczne i kwantyfikujac wszelkie prawnie relewantne okolicznosci przy
wymiarze kary i przypisujgc mi okreslone wartosci, ktére moga wptywac na zmniejszenie lub
podwyzszenie kary organ antymonopolowy dazyt do maksymalnego zobiektywizowania swo-
ich analiz. Jednakze stosowanie wytycznych ujawnito pewien brak w zakresie regut okreslenia
ostatecznej wysokosci kary. W kilku sprawach® stosowanie przewidzianego w wytycznych al-
gorytmu prowadzito do tego, ze wyliczona kara byta wyzsza od maksymalnej kary przewidzia-

52 Przyktadowo decyzje Prezesa UOKIK nr DOK 11/2010, DOK 12/2010 DOK 13/2011.
53 Zob. decyzje Prezesa UOKiK nr DOK 11/2010 czy DOK 12/2010.
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nej w ustawie. Skutkowato to koniecznoscig zmniejszenia wysokosci kary i dostosowania jej
do ram ustawowych. Organ antymonopolowy wymierzat w takiej sytuacji maksymalng kare
ustawowa, ale bez réznicowania kar pomiedzy uczestnikami kartelu. Taka sytuacja nie musi
Swiadczy¢, ze wytyczne sg zle sformutowane, ale Swiadczy ona o braku odpowiednich regut
dostosowania wysokosci kary do maksimum ustawowego. Co wigecej, organ antymonopo-
lowy wpadt w putapke algorytmu nie potrafigc tak zastosowa¢ swoich wytycznych, aby pra-
widtowo miarkowac i zréznicowac kary pieniezne. Tymczasem, unikniecie takiej sytuacji jest
mozliwe przy zastosowaniu jednej lub wielu znanych z prawa karnego instytucji kumulacji,
absorpcji lub aspiracji kary. Obecnie system wytycznych organu antymonopolowego bazuje,
cho¢ nie deklaruje tego wprost, na prostej zasadzie kumulacji wartosci okolicznosci istotnych
dla sprawy. Jednakze moze to prowadzi¢ do przekroczenia maksymalnej wysokosci kary, co
miato miejsce wiele razy. W tej sytuacji mozna sie zastanowi¢ albo nad zastosowaniem zasa-
dy absorpcji (brana jest pod uwage najwyzsza wartos¢ poszczegolnej okolicznosci, nizsze sg
pomijane) lub asperacji (liczy sie najwyzsza wartos¢ poszczegdélnej okolicznosci, ale kara moze
zostac zaostrzona). Wydaje sie, ze ta druga zasada bytaby bardziej adekwatna do pienieznych
kar administracyjnych. Jej zastosowanie dawatoby mozliwos¢ unikniecia miarkowania kar pie-
nieznych ponad maksimum ustawowe, a jednoczesnie dawatyby mozliwos¢ zréznicowania
wysokosci kar w stosunku do poszczegdlnych stron. Nalezatoby postulowac uzupetnienie wy-
tycznych Prezesa UOKIK w tym zakresie.

Obecny sposob wyliczenia kar pienieznych, w sytuacji przekroczenia przez organ an-
tymonopolowy w toku miarkowania maksimum ustawowego, zakwestionowat SOKiK kryty-
kujac mechaniczne stosowanie algorytmu, ktére prowadzi do braku zréznicowania kar i na-
ktadania na wszystkich uczestnikow kartelu takich samych maksymalnych kar ustawowych.
Jest to efektem tego, ze cho¢ wyliczone zgodnie z wytycznymi kary byty odmienne dla réz-
nych przedsiebiorcéw, ale jednak z uwagi na to, ze przekraczaty granice ustawowe zostaty do
nich obnizone, co spowodowato, ze przedsiebiorcy dostali relatywnie takie same kary. SOKiK
stwierdzit, ze metodologia przyjeta przez Prezesa UOKIK powodujgca operowanie procentowymi
wskaZnikami ponad ustawowy limit 10% jest w ocenie Sqdu nietrafna. Prezes UOKIK wyrdznit (i)
nature naruszenia, (ii) specyfike rynku oraz dziatalnosci przedsiebiorcy, (iii) dtugotrwatos¢ naru-
szenia i (iv) okolicznosci tagodzqgce/obciqgzajqce jako czynniki wplywajgce na wymiar kary. Ocena
tych przestanek doprowadzita do kalkulacji kary pienieznej ponad wysokos¢ limitu ustawowego.
Sqd przyjqt, Ze (i) natura naruszenia, (ii) specyfika rynku oraz dziatalnosci przedsiebiorcy, (iii) dtu-
gotrwatosc naruszenia i (iv) okolicznosci fagodzgce/obcigzajgce winne by¢ kalkulowane w ramach
maksymalnego ustawowego progu 10% przychodu, co oznacza, ze kazda z tych przestanek moze
miec co najwyzej 2,5% wplyw na wymiar kary>*. Rozumowanie sagdu moze budzi¢ jednak jesz-
cze wieksze zastrzezenia niz metodologia zastosowana przez organ antymonopolowy. SOKiK
chciat skwantyfikowac wszystkie okolicznosci prawnie relewantne dla natozenia kary i uczynit
to wychodzac od maksymalnej wysokosci kary. Po okresleniu liczby prawnie istotnych oko-
licznosci podzielit przez te liczbe wysokos¢ kary maksymalnej okreslajgc jakie maksymalne
wartosci moga by¢ przyznane poszczegdlnym okolicznosciom. Istotng sprawg byto to, ze war-

54 Wyrok SOKIK z 13 grudnia 2013 roku, XVIl AmA 173/10.

58



WYTYCZNE W SPRAWIE NAKEADANIA ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH

tosci te byly identyczne dla wszystkich okolicznosci. Rozumowanie SOKiK bazuje na pseudo-
-obiektywnym sposobie okreslenia wartosci poszczegdlnych okolicznosci, ktérego podstawowy
btad zawiera sie w zatozeniu, ze jezeli wprowadzimy wartosci liczbowe do miarkowania wy-
sokosci kar to automatycznie otrzymamy poprawny i akceptowalny wynik. Co wiecej, sposéb
otrzymania tych wartosci liczbowych jest nie tyle prosty, ale maksymalnie uproszczony. Brak
jest jakiegokolwiek uzasadnienia dla przyznania jednakowej maksymalnej wartosci zupetnie
réznym okolicznosciom. Podstawowym btedem sadu jest takze wyjscie od maksymalnej wy-
sokosci kary do okreslenia nastepnie jej wysokosci. Maksymalny wymiar kary nie powinien by¢
punktem wyjscia, ale punktem odniesienia po przeprowadzeniu wszelkich analiz dotyczacych
wysokosci kar. Przypisanie zidentyfikowanym okolicznosciom identycznego maksymalnego
putapu razi mechanicznoscia i jest konsekwencjg ww. uproszczonego rozumowania. Niestety
to rozumowanie SOKIK nie jest incydentalne, ale znalazto swoje echo w kolejnej sprawie®. Ro-
zumowanie SOKIK jest jeszcze lepszg egzemplifikacjg putapki algorytmu. SOKiK mechanicznie
i arbitralnie przyznaje wartosci poszczegdlnym okolicznosciom, co jeszcze w wiekszym stopniu
wypacza metode miarkowania kary pienieznej. Co ciekawe, SOKiK kwestionujgc metodologie
miarkowania kary wynikajgcg z wytycznych praktykowych zastosowang przez organ antymo-
nopolowy nie odnidst sie w ogéle do samych wytycznych. Potwierdzit tym samym, ze nie uznaje
ich za wigzacego dlan aktu, ale tez, ze nie jest wtadny do ich kontroli.

Pomimo pewnych utomnosci wytyczne organu antymonopolowego posiadajg istotng
wartos$¢ praktyczna. Ich znaczenia praktycznego nalezy upatrywac w tym, ze narzucity nieja-
ko ,warunki brzegowe” - ramy analityczne miarkowania kar administracyjnych. Analiza uza-
sadnien decyzji organu antymonopolowego pokazuje, ze Prezes UOKIiK przeprowadza ana-
lizy wedtug tej samej metodologii, wczesniej zarysowanej w wytycznych. Co istotne, dzieki
logicznemu podziatowi na kolejne etapy miarkowania kary przedsiebiorca moze dokfadnie
$ledzi¢ jakg wage i na ktérym etapie miarkowania kar odgrywaja poszczeg6lne okoliczno-
$ci oraz tok rozumowania Prezesa UOKIK. Cho¢ obecnie przepisy ustawy antymonopolowej
zawierajg juz bardzo rozbudowany katalog przestanek egzoneracyjnych i obcigzajgcych to
jednak wcigz pozostaje otwarte zagadnienie jakg wartos$¢ nalezy przypisa¢ poszczegdlnym
okolicznosciom w odniesieniu do kalkulacji kary pienieznej. W tym zakresie wytyczne wydajg
sie lepszym i bardziej elastycznym instrumentem od przepiséw ustawowych. Wytyczne daja
mozliwo$¢ tworzenia bardziej szczeg6towych analiz i doktadniejszych wskazéwek, co moze
w istotny sposéb zwiekszy¢ przewidywalnos¢ wysokosci naktadanych kar pienieznych przez
organ antymonopolowy.

Whnioski

Przedstawiona analiza wydawanych wytycznych przez organ antymonopolowy i ich roli
w procesie wydawania i miarkowania kar pienieznych pozwala na wysnucie kilku istotnych
obserwacji. Nalezy wskaza¢, ze wydawanie wytycznych stato sie jedng z podstawowych form
aktywnosci prawnej organu antymonopolowego. Co wigcej aktywnos$¢ ta sie rozwija i obej-

% Wyrok SOKiK z 30 marca 2015 r., XVIl AmA 69/12.
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muje nowe obszary wczesniej nie objete urzedowymi wyjasnieniami przepiséw prawa. Ana-
liza decyzji pokazata, ze Prezes UOKIK, co do zasady stosuje sie do ogtoszonych wytycznych,
nawet jezeli nie powotuje ich w tresci samego aktu wyktadni prawa. Warto dodag, ze historia
wydawania wytycznych przez organ antymonopolowy jest dtuga i mozna wskaza¢, ze pierw-
sze oficjalne wytyczne Prezes UOKIK wydat jeszcze w 2003 r.*%, co pokazuje, ze te instrumenty
weszty na trwate do praktyki administracyjnej organu antymonopolowego. Nie mozna takze
nie zauwazyc istotnego postepu przy wydawaniu wytycznych przez Prezesa UOKIiK - pierw-
sze wytyczne byly faktycznie, mniej lub bardziej udolnym, ttumaczeniem unijnych wytycznych
wydawanych przez Komisje i dostosowanymi jedynie do polskich wymogoéw prawnych, a co
wiecej byly przygotowywane przez zewnetrzne kancelarie prawne. Obecnie obowigzujace
wytyczne byly przygotowane samodzielnie przez organ antymonopolowy i zawierajg wtasne
doswiadczenia organu zwigzane ze stosowaniem przezen przepisow ustawowych.

Cho¢ wydawanie wytycznych staje sie coraz czestsze takze w praktyce innych organow
administracji publicznej, to wytyczne w sprawie kar pienieznych sa nadal dos¢ rzadkim zjawi-
skiem. Na tym tle aktywnos¢ Prezesa UOKIK jest zauwazalna. Jest to z pewnoscig uzasadnione
specyfikg rozwoju prawa antymonopolowego oraz wptywami prawa europejskiego. Nie spo-
s6b tez nie zauwazy¢, ze Prezes UOKIK wychodzi z wytycznymi poza ramy prawa antymono-
polowego przedstawiajac urzedowe wyjasnienia takze w odniesieniu do innych stosowanych
przezen ustaw.

Przeprowadzona analiza pokazata, ze jedng z przyczyn rozwoju aktéw interpretacyj-
nych wydawanych przez organy administracji w obszarze naktadania i miarkowania admi-
nistracyjnych kar pienieznych jest daleki od ideatu sposéb okreslania sankcji administracji
w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego. Rozwoj urzedowych aktéw wyktadni
prawa jest odpowiedzig na kryzys tradycyjnej legislacji, ktéra jest zbyt wolna w stosunku do
przemian spotecznych, czy dynamiki proceséw gospodarczych. Szczegélnie widoczne jest
w odniesieniu do nakfadania i miarkowania kar administracyjnych, gdzie wytyczne stwarzajg
mozliwo$¢ wprowadzenia rozbudowanych regulacji okreslajgcych czynniki brane pod uwage
w orzecznictwie organu administracji. Z legislacjg zwigzana jest kwestia budowy norm praw-
nych. Jak pokazat przyktad ustawy antymonopolowej, lakoniczne przepisy ustawowe docze-
katy sie wypetnienia trescig w wytycznych. Jakkolwiek pozytywnie mozna oceniac to z punktu
widzenia adresatéw norm watpliwosci budzi¢ moze czesto balansowanie, a nawet przekracza-
nie ram ustawowych regulacji kar antymonopolowych. Nie zmienia tej oceny inna obserwacja
wskazujaca na istnienie procesu przechodzenia norm z wytycznych do ustaw i rozporzadzen.
W tym konteks$cie wytyczne jawig sie jako swoisty ,poligon doswiadczalny” , w ramach kté-
rego weryfikowana jest jakos¢ i zasadnos¢ sposobu okreslania powinnego zachowania adre-
satéw norm. Mozna sie jednak zastanawia¢, czy fakt pdzniejszego przenoszenia interpretacji
do rozbudowanych norm ustawowych nie pokazuje, ze zagrozenie balansowania na granicy
interpretacji i stanowienia prawa sie ziscito i granica to zostata przekroczona. Mozna to jed-
nak interpretowac takze jako che¢ ustawodawcy zwiekszenia pewnosci prawnej adresatéw

% Zob. Wyjasnienia Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w zakresie procedury zgtaszania
zamiaru koncentracji oraz Wyjasnienia Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow w zakresie kry-
teriow zgtaszania zamiaru koncentracji, opublikowane w 2003 r.
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norm poprzez ich doprecyzowanie, co ma szczegdlne znaczenie na gruncie sankcji admini-
stracyjnych. O tym ktéra interpretacja bedzie stuszna mozna jedynie moéwi¢ w odniesieniu do
konkretnych przyktadéw wytycznych i ustaw.

Przeprowadzona analiza ukazata takze kolejny paradoks. Wytyczne dotyczace nakta-
dania kar pienieznych sa wydawane z uwagi na czesto lakoniczng regulacje ustawowg pozo-
stawiajgcg szeroki zakres swobody interpretacyjnej po stronie organu administracji publicz-
nej. Jednoczesnie jednak regulacja wydawania wytycznych jest jeszcze bardziej lakoniczna
od interpretowanych przepiséw. Oznacza to, ze remedium na brak odpowiedniej regulacji
administracyjnych kar pienieznych jawi sie jeszcze bardziej utomnym instrumentem od samej
regulacji administracyjnych kar finansowych. Jak pokazata przeprowadzona analiza, w obec-
nym ksztatcie wytyczne moga w pewnych sytuacjach pogtebia¢ problemy zwigzane z miarko-
waniem administracyjnym kar pienieznych, a nie przyczyniac sie do ich rozwigzania. Dlatego
tak waznym jest identyfikowanie btedow lub brakdéw w istniejacych wytycznych i ich biezace
korygowanie. Zaskakujgcy jest brak reakcji organu antymonopolowego na orzecznictwo sa-
dowe kwestionujgce spos6b dostosowywania wysokosci kar, w sytuacji gdy po zastosowaniu
algorytmu wynikajgcego z wytycznych przekroczone jest maksimum ustawowe. Koniecznos¢
uzupetnienia wytycznych w tym zakresie jest tym bardziej palaca, ze sposéb rozwigzania tej
kwestii zaproponowany przez SOKIK jest jeszcze bardziej wadliwy i razi swoja arbitralnosciag
i mechanicznoécia.

Mechaniczno$¢ miarkowania kar to bardzo grozne zjawisko wystepujace przy nakta-
daniu kar administracyjnych z wykorzystaniem wytycznych. Przybiera ono posta¢ putapki al-
gorytmu. Cho¢ uszczegétowienie sposobu obliczania kar pienieznych jest czesto pozadane
i przynosi pozytywne skutki to nie mozna nie zauwazaé niebezpieczenistwa, ze moze to jedno-
cze$nie zwalnia¢ organ administracyjny od samodzielnej indywidualnej analizy i krytycznego
spojrzenia na wynik przeprowadzonego miarkowania kary w konkretnej sprawie. Nie mozna
zapomina¢, ze ustawodawca nie po to ustanowit szeroki zakres swobody interpretacyjnej or-
ganu przy naktadaniu kar pienieznych, aby nastepnie organ zupetnie sie jej pozbawit wydajac
wytyczne. Taka sytuacja oznaczataby przejscie z jednej skrajnosci w druga. Niestety putapki
algorytmu nie da sie unikna¢ na drodze interwencji ustawowej, ale w duzym stopniu zalezy to
od umiejetnosci organu administracji stosujgcego przepisy.

Cho¢ przedstawiane wnioski nie mogg napawa¢ optymizmem to trzeba wskaza¢ roz-
wigzanie zarysowanego problemu. Korzysci ze stosowania wytycznych wydajg sie bowiem
trudne do zignorowania. Wytyczne w sposoéb istotny redukujg stopier niepewnosci adresatow
norm. Przedstawiajgc wnioski interpretacyjne ptyngce z orzecznictwa i praktyki administracyj-
nej organy administracji moga redukowac koszty transakcyjne, czy przyspieszac i utatwiac
zachowanie adresatom norm. Wytyczne sg instrumentem elastycznym, ktéry daje mozliwos¢
tatwej i szybkiej reakcji na zmiany orzecznicze. Co istotne, wytyczne sg czesto przekazem ta-
twiejszym do zrozumienia dla adresatéw norm dzieki jezykowi, czy mniej sformalizowanej
strukturze. Jednakze, aby korzysci te mogty zaistnie¢ w petni, konieczna jest odpowiednia
regulacja tej sfery aktywnosci organéw administracji. Regulacja taka powinna kazdorazowo
zawiera¢ wskazanie przestanek wydawania wytycznych, okresla¢ proces i sposéb ich wyda-
wania gwarantujacy udziat w nim adresatéw norm, wskazywac na sposéb zmiany i uchylania
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wytycznych oraz przewidujgca mechanizm kontroli wytycznych. Bez tych zmian legislacyjnych
wydawanie wytycznych bedzie pogtebiato jedynie problemy, a nie stanowito ich rozwigzania.

Podobnie tez niezbedna jest refleksja nad potrzebg regulacji naktadania i miarkowania
administracyjnych kar pienieznych. Jezeli nawet nie uda sie stworzy¢ regulacji generalnej to
mozna sie zastanowi¢ nad stworzeniem dodatkowych regut lub zalecen przy tworzeniu prze-
piséw o administracyjnych karach pienieznych, ktére mogtoby stanowi¢ pewng gwarancje ich
jakosci (przynajmniej na etapie przedparlamentarnym). Dodatkowo czerpigc z dobrych przy-
ktadow rozwinietych regulacji naktadania kar pienieznych w prawie administracyjnym, np.
prawa antymonopolowego, mogg stac sie one wzorem lub inspiracjg przy zmianach innych
administracyjnych ustaw szczegolnych.
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1. Uwagi wprowadzajace

W ramach niniejszej analizy przyjeto porzadkujgce wyréznienie, w ktérego Swietle ad-
ministracyjna kara pieniezna to dolegliwo$¢ o charakterze finansowym natozona w drodze
decyzji organu administracji publicznej na oznaczony podmiot z tytutu naruszenia normy
administracyjnego prawa materialnego’ (wynikajacej bezposrednio z aktu normatywnego
lub uprzednio skonkretyzowanej w innej decyzji administracyjnej). To wstepne okreslenie
podlegac bedzie doprecyzowaniu przez odwotanie sie do pogladdéw wyrazonych w orzecznic-
twie Trybunatu Konstytucyjnego oraz sagdéw administracyjnych. Ponadto wypada zaznaczy¢,
ze skoro wszystkie judykaty uwzglednione w opracowaniu odnoszg sie do tak rozumianych
administracyjnych kar pienieznych, to pojawiajgce sie w dalszych rozwazaniach pojecie od-
powiedzialnosci administracyjnej, jako reguty ponoszenia negatywnych konsekwencji naru-
szenia normy prawnej realizowanych w swoistych dla administracji formach i procedurach?,
obejmuje w szczego6lnosci wyzej wskazane kary (sankcje).

2. Administracyjne kary pieniezne w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego

W pierwszej kolejnosci wymaga zaznaczenia to, ze w judykaturze wskazanego organu nie
kwestionuje sie dopuszczalnosci postugiwania sie przez ustawodawce instrumentem prawnym
w postaci administracyjnej kary pienieznej, stanowigcej reakcje na naruszenie normatywnych obo-
wigzkdw?. Wynika to z akceptacji podstawowego zatozenia: jezeli przepisy prawa naktadajg na oso-
by fizyczne lub prawne oznaczone powinnosci, to réwnoczesnie konieczne jest wprowadzenie re-
gulacji okreslajacej konsekwencje niespetnienia obowigzku. Brak stosownej sankcji moze bowiem
doprowadzi¢ do stanu, w ktérym przepis bedzie ,martwy”, a niespetnianie obowigzku nagminne*.

' Por. L. Klat-Wertelecka, Sankcja egzekucyjna w administracji a kara administracyjna, [w:] Sankcje admini-
stracyjne, red. M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2011, s. 67; M. Wincenciak, Sankcje w prawie
administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008, s. 73.

2 Por. . Bo¢, E. Samborska-Bo¢, [w:] Ochrona srodowiska, red. J. Bo¢, Wroctaw 2008, s. 361-362.

3 Np. wyroki TK z: 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 2; 5 maja 2009 r., sygn.
P 64/07, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 64.

4 Wyrok TK z 18 kwietnia 2000 r., sygn. K 23/99, OTK ZU nr 3/2000, poz. 89.
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Jednak zasadniczym problemem ujawniajacym sie w orzecznictwie polskiego sadu
konstytucyjnego na tle administracyjnych kar pienieznych jest odréznienie tego typu sank-
¢ji od sankgji typu penalnego (karnej sensu stricto lub wykroczeniowej). W tym zakresie do-
strzegalne sg odwotania do czterech kryteriéw®. Pierwszym z nich jest kryterium formalne,
do ktérego Trybunat odwotat sie m.in. w wyroku z 15 pazdziernika 2013 r., sygn. P 26/11°.
Stwierdzit w nim mianowicie, ze sankcja przewidziana w zakwestionowanej regulacji to ,for-
malnie” administracyjna kara pieniezna, ktérg ustawodawca okreslit tym mianem i umiescit
w rozdziale ustawy zatytutowanym ,Kary pieniezne” (a nie poprzedzajgcym go rozdziale
pt. ,Przepisy karne i optaty sankcyjne”), przez co z woli ustawodawcy nie stanowi ona kary
(grzywny) w rozumieniu prawa karnego i prawa wykroczen. Wobec takiego postrzegania cri-
terium divisionis nalezy zgodzic¢ sie z konstatacja, ze granica pomiedzy deliktem administra-
cyjnym a wykroczeniem czy przestepstwem jest ptynna, a jej okreslenie nalezy do zakresu
swobody wtadzy prawodawczej, ktéra ostatecznie przesgdza o rezimie prawnym Kkary pie-
nieznej’. Jednoczesnie wspomniana swoboda nie jest nieograniczona, poniewaz Konstytu-
¢ja RP wymaga poszanowania podstawowych zasad systemu konstytucyjnego - zwtaszcza
zasady panstwa prawnego oraz praw i wolnosci jednostki. W szczegdlnosci prawodawca
musi respektowac zasade rownosci® i zasade proporcjonalnosci wtasnego wkroczenia (nie
moze stosowac sankcji oczywiscie nieadekwatnych, nieracjonalnych lub niewspétmiernie
dolegliwych)°.

Kolejnym czynnikiem réznicujagcym odpowiedzialno$¢ administracyjng i karng jest
podmiot podlegajacy tej odpowiedzialnosci (kryterium podmiotowe delimitacji)'’®. O ile kara
w rozumieniu przepisdw karnych moze by¢ wymierzana zasadniczo wytgcznie osobie fizycz-
nej (nawet odpowiedzialnos¢ karna podmiotéw zbiorowych ma pochodny charakter w sto-
sunku do odpowiedzialnosci konkretnej osoby fizycznej dziatajgcej w imieniu lub w interesie
podmiotu zbiorowego), to administracyjna kara pieniezna podlega natozeniu zaréwno na
osobe fizyczng, jak i na osobe prawng czy inng jednostke organizacyjna''.

Trybunat Konstytucyjny za donioste kryterium rozgraniczenia uwaza tez gtéwny cel'
lub gtébwng funkcje kary' (w tym kontekscie pojecia celu i funkgji sg traktowane przez Trybu-

5 Zob. M. Bernatt, Tailor-Made Rules Needed: a Balance Approach to Imposition of Administrative Sanctions
in Poland, Jean Monet Working Paper nr 22/14, s. 10-11, http://jeanmonnetbeta.com/wp-content/
uploads/2014/12/JMWP22bernatt.pdf; A. Wrébel, Odpowiedzialnos¢ administracyjna w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego (na przyktadzie administracyjnych kar pienieznych), Europejski Przeglad Sa-
dowy nr 9/2014, s. 34-37; M. Wyrzykowski, M. Zidtkowski, Konstytucyjny status proceduralny jednostki
jako adresata dziatari organdw administracji, [w:] Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji
publicznej. System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 2, Warsza-
wa 2012, s. 370

& OTKZU nr 7/A/2013, poz. 99.

7 Wyrok o sygn. P 19/06.

8 Wyrok TK z 29 czerwca 2004 r., sygn. P 20/02, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 61.

° Wyrok TK z 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/04, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 110.

% Np. wyroki TK z: 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 30; 24 stycznia 2006 r., sygn.
SK 52/04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 6.

" Wyrok TK z 7 lipca 2009 r., sygn. K 13/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 105.

2 Wyrok o sygn. P 64/07.

> Wyrok o sygn. K 13/08.
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nat synonimicznie). Uznaje bowiem, ze istotg sankcji karnych jest represja, zas kar administra-
cyjnych - profilaktyka i prewencja (te drugie nie sg odptata za popetniony czyn, lecz stanowig
jedynie Srodek przymusu zapewniajacy realizacje wykonawczo-zarzadzajgcych zadan admini-
stracji). Nie oznacza to oczywiscie, ze sankcja danego typu powinna spetniac tylko i wytgcznie
te jedna funkcje. Jednakze jej realizowanie jako zasadniczej przesadza o tym, czy dana sankcja
jest ze swej istoty karna, czy administracyjna’.

Ostatnie kryterium odréznienia odpowiedzialnosci administracyjnej i karnej stanowi
zasada przypisania odpowiedzialnosci. Ta pierwsza ma charakter obiektywny, a tym samym
orzekanie o administracyjnej karze pienieznej nie wymaga stwierdzania winy i innych oko-
licznosci sprawy; wystarczy jedynie ustalenie samego faktu naruszenia prawa lub wymo-
gow decyzji administracyjnej'. Jednoczesnie w odniesieniu do tego kryterium réznicowania
w orzecznictwie trybunalskim dostrzegalne sg istotne odstepstwa, polegajgce na podkre-
$leniu koniecznosci indywidualizacji odpowiedzialnosci administracyjnej, czyli uwzglednia-
nia przy orzekaniu o niej czynnikéw zwigzanych z konkretnym podmiotem i jego konkretng
sytuacjg stanowigcg podstawe natozenia administracyjnej kary pienieznej. Nalezy przy tym
podkresli¢, ze wskazane elementy podmiotowo-przedmiotowe sg traktowane w judykatu-
rze Trybunatu nie tylko jako kryteria decydujgce o wysokosci kary pienieznej, lecz takze jako
przestanki mozliwosci przypisania omawianego rodzaju odpowiedzialnosci'®. Za podstawy
prawne indywidualizacji administracyjnych kar pienieznych polski sad konstytucyjny uznaje
przede wszystkim konstytucyjne zasady: zakazu nadmiernej ingerencji ustawodawcy (art. 2
Konstytucji RP)"” oraz proporcjonalnosci ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych praw
i wolnosci jednostki (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP)'.

Trybunat w swoim orzecznictwie sugeruje powinnos$¢ i okresla sposéb uwzgledniania
czynnikéw indywidualizujgcych odpowiedzialno$¢ administracyjng w szczegélnosci naste-
pujgco: 1) ,[w] odniesieniu do kary administracyjnej dla jej wymierzenia musi (...) wystgpic¢
subiektywny element zawinienia. Podmiot, ktéry nie dopetnia obowigzku administracyj-
nego, musi wiec mie¢ mozliwos¢ obrony i wykazywania, ze niedopetnienie obowigzku jest
nastepstwem okolicznosci, za ktére nie ponosi odpowiedzialnosci”®; 2) ,odpowiedzialnos¢
administracyjna nie ma charakteru absolutnego i podmiot naruszajacy przepisy (...) moze
uwolni¢ sie od odpowiedzialnosci poprzez wykazanie, iz uczynit wszystko, czego mozna
byto od niego rozsadnie wymagac, by do naruszenia przepisow nie dopusci¢. Wynika to
z zasady, ze cho¢ ujemne konsekwencje zwigzane sg z faktem obiektywnego naruszenia
prawa, niezaleznie od winy podmiotu naruszajgcego, to jednak brak winy tego podmiotu
niezgodnosci z Konstytucja RP - przyp. BM) badanego przepisu (...) Swiadczg nastepujace
okolicznosci: (...) [b]rakuje konstrukcji stanu nadzwyczajnego (kontratypu) uchylajacego od-

“ Wyrok TK z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 134.
> Np. wyroki o sygn.: K 23/99, SK 52/04, P 19/06, P 64/07, Kp 4/09.

® Np. wyrok o sygn. K 13/08.

7 Np. wyrok o sygn. Kp 4/09.

'® Np. wyrok TK z 1 lipca 2014 r., sygn. SK 6/12, OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 68.

9 Orzeczenie TKz 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93, OTKw 1994 r., cz. |, poz. 5.

20 Wyrok o sygn. K 13/08.
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powiedzialno$¢ administracyjng, co powoduje, ze zadne okolicznosci nie dajg mozliwosci
nawet samemu organowi administracyjnemu miarkowania odpowiedzialnosci"?; 4) ,[w]
ysokos¢ kary, okreslona sztywno, nie pozwala uwzgledni¢ stopnia uszczerbku w przyrodzie
(w skrajnym przypadku moze nie by¢ zadnego uszczerbku), ciezkosci naruszenia obowigzku
ustawowego, ani sytuacji majgtkowej sprawcy deliktu (...). Z tych wzgledéw Trybunat uznaje,
ze ograniczenia prawa wiasnosci, wynikajace z zaskarzonych przepiséw, nie spetniajg testu
proporcjonalnosci",

Z problematyka relacji sankgji typu penalnego i administracyjnych kar pienieznych wia-
ze sie réwniez kwestia zbiegu odpowiedzialnosci karnej i administracyjnej, jako nastepstw
tego samego zachowania bedgcego naruszeniem normy administracyjnego prawa mate-
rialnego. W odniesieniu do tej sytuacji Trybunat Konstytucyjny przyjmuje zasadniczo, ze nie
podlega ona kwalifikacji w konteks$cie naruszenia zasady ne bis in idem (wywodzonej z art.
2 Konstytucji RP), ale moze prowadzi¢ do naruszenia zakazu ,nadmiernej represywnosci”,
czy stanowi¢ nieproporcjonalng ucigzliwos¢ wynikajacg z nagromadzenia negatywnych na-
stepstw jednej sytuacji*. Mimo to ocena pod katem wzorca w postaci zakazu podwdéjnego
karania jest niekiedy dokonywana, a mianowicie woéwczas, gdy ,towarzyszgca” sankgji karnej
administracyjna kara pieniezna jest - w ocenie Trybunatu - ,$rodkiem prawnym o charakte-
rze represyjnym (karno-administracyjnym)”.

Kolejnym doniostym zagadnieniem analizowanym w judykaturze polskiego sadu kon-
stytucyjnego na gruncie regulacji prawnej administracyjnych kar pienieznych sg gwarancje
proceduralne zwigzane z ich wymierzaniem. W tym zakresie mozna wyrézni¢ trzy zasadnicze
elementy, na ktére zwraca uwage Trybunat. Organ ten podkres$la w szczegdlnosci koniecz-
nos¢ zapewnienia osobie podlegajacej odpowiedzialnosci administracyjnej mozliwosci wystu-
chania zanim zostanie podjeta jakakolwiek decyzja ustalajgca kare finansowga?.

W zasygnalizowanych ramach prawnych Trybunat zajmuje réwniez stanowisko co
do dopuszczalnosci stosowania art. 42 ust. 2 i 3 Konstytucji RP (i wywodzonych z niego
zasad: prawa oskarzonego do obrony i domniemania niewinnosci) w procedurze ustalania
administracyjnej kary pienieznej. W tym kontekscie powyzszy organ uznaje - zasadniczo
- niedopuszczalnos¢ odnoszenia tych przepiséw i wynikajacych z nich regut do wskaza-
nego zakresu®. Przyjmuje bowiem nastepujgcg regute: tylko stwierdzenie, ze konkretna
sankcja ma wytgcznie charakter karnoprawny, obliguje do zastosowania zasad wyrazo-
nych w art. 42 ustawy zasadniczej (w tym zasady domniemania niewinnosci)?’, co oznacza
nieadekwatnos$¢ tych wzorcéw do kontroli unormowan przewidujgcych odpowiedzialnos¢

21 Wyrok o sygn. Kp 4/09.

22 Wyrok o sygn. SK 6/12.

2 Wyrok o sygn. Kp 4/09; zob. tez: wyrok o sygn. K 17/97; wyrok TK z 27 kwietnia 1999r., sygn. P 7/98, OTK
ZU nr 4/1999 poz. 72; wyrok TK z 9 pazdziernika 2012 r., sygn. P 27/11, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 104.

2 Wyrok TK z 18 listopada 2010 r., sygn. P 29/09, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 104; zob. tez B. Nita, Zakaz po-
dwdjnego karania w ujeciu konstytucyjnym, Zagadnienia Sgdownictwa Konstytucyjnego nr 2/2011, s. 14.

25 Wyrok o sygn. Kp 4/09.

26 Np. wyrok o sygn. SK 52/04; postanowienie TK z 9 grudnia 2008 r., sygn. P 52/07, OTK ZU nr 10/A/2008,
poz. 184; wyrok TK z 22 wrzesnia 2009 r., sygn. SK 3/08, OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 125.

27 Wyrok o sygn. P 19/06.
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administracyjna. Jednak odmienna ocena zostata wyrazona w zwigzku z administracyjna
karg pieniezng za nieterminowe przekazanie przez przedsiebiorce zbiorczego zestawie-
nia danych o odpadach. W wyroku z 15 pazdziernika 2013 r., sygn. P 26/11%, Trybunat
stwierdzit adekwatnos$¢ art. 42 ust. 2 i 3 Konstytucji RP do kontroli zakwestionowanych
przepisow (por. pkt 2 lit. b) sentencji wyroku). W ocenie polskiego sadu konstytucyjnego,
wynika to stad, ze konstytucyjne pojecie odpowiedzialnosci karnej uzyte w powyzszych
przepisach ustawy zasadniczej musi by¢ rozumiane autonomicznie. Obejmuje ono wszelkg
odpowiedzialnos¢ represyjna, a wiec nie tylko te, ktérg przyjmuje kodeks karny, lecz takze
inne formy odpowiedzialnosci prawnej zwigzane z wymierzaniem kar jednostce, stoso-
waniem wszelkich srodkow o charakterze represyjnym oraz wszelkich sui generis karnych
mechanizmoéw prawnych. Tym samym art. 42 Konstytucji RP dotyczy rowniez administra-
cyjnych kar pienieznych, jezeli tylko majg one ceche represyjng (nie stanowiac jednocze-
$nie przejawu odpowiedzialnosci karnej sensu stricto). Niemniej jednak zastosowanie tego
wzorca kontroli do zakwestionowanych unormowan musi by¢ odpowiednie i zmodyfiko-
wane.

Rozwazania Trybunatu Konstytucyjnego dotyczg ponadto kwestii poszanowania
prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP) w ramach unormowan administracyjnych kar
pienieznych. Co do zasady, nawet w odniesieniu do takich kar, w zwigzku z ktérymi Trybu-
nat sygnalizuje potrzebe ich indywidualizacji z punktu widzenia kryterium winy, wskazuje
on, ze skoro decyzje o natozeniu sankcji pienieznych podlegajg - jak wszystkie decyzje
administracyjne - zaskarzeniu do sadu, to nie spos6b skutecznie zarzuci¢ takiej regulacji
naruszenia prawa do sadu. Przy tym polski sagd konstytucyjny twierdzi, ze postepowanie
przed sgdem administracyjnym daje wystarczajgco duzo mozliwosci kontroli samej de-
cyzji, jak i przepisu prawa bedacego jej podstawg. Sad ten moze bowiem badac i oceniaé
zgodno$¢ z prawem dziatan organu administracji publicznej na kazdym etapie stosowania
prawa polegajgcego na wymierzeniu administracyjnej kary pienieznej?°. Niemniej jednak
w zdaniu odrebnym do wyroku o sygn. K 13/08 sedzia W. Hermelinski uznaje, ze jedng
z gwarancji, ktére powinny sie odnosi¢ do wszystkich postepowan represyjnych (w tym
dotyczacych administracyjnych kar pienieznych wynikajgcych z zaskarzonych przepiséw),
jest prawo do rozpatrzenia sprawy przez sad powszechny. Sady administracyjne, ktére sg
powotane jedynie do badania legalnosci dziatania administracji publicznej, maja bowiem
znacznie zawezone mozliwosci weryfikacji ustaleh organéw administracyjnych w zakresie
faktéw, ze wzgledu na istotne ograniczenia dotyczace postepowania wyjasniajgcego i sto-
sowanych w nim $rodkéw dowodowych. Dlatego tez, mimo wprowadzenia przez kwestio-
nowane przepisy miarkowania wysokosci kary pienieznej, badajacy sprawe sad admini-
stracyjny nie dysponuje narzedziami do weryfikacji, czy zostata ona wymierzona na pozio-
mie sprawiedliwym. W szczegélnosci nie ma on tez mozliwosci prowadzenia ustaleh co do
faktu zaistnienia winy.

2 OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 99.
29 Wyrok o sygn. K 13/08.
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3. Administracyjne kary pieniezne w orzecznictwie sadéw administracyjnych

Sady administracyjne w swoim orzecznictwie akceptujg poglady wyrazane przez Trybunat
Konstytucyjny w odniesieniu do istoty administracyjnych kar pienieznych oraz czesto w tym za-
kresie odwotuja sie do judykatury polskiego sgdu konstytucyjnego. Na przyktad, w uzasadnieniu
wyroku z 30 listopada 2011 r., sygn. Il GSK 1166/10%°, Naczelny Sad Administracyjny zaznacza: ,,[0]
dnoszac sie zas$, w kontekscie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego do instytucji kary pieniez-
nej, ktérej natozenie Trybunat bezposrednio wigze z konkretnym zdarzeniem naruszajacym pra-
wo, stwierdzi¢ nalezy, ze: 1) dopuszczalno$¢ stosowania administracyjnych kar pienieznych jako
reakcji na naruszenie ustawowych obowigzkéw nie budzi watpliwosci, albowiem brak stosownej
sankgcji powoduje bowiem, ze przepis staje sie martwy, a niespetnianie cbowigzku nagminne; 2)
administracyjne kary pieniezne stanowig Srodki majgce na celu mobilizowanie podmiotéw do
terminowego i prawidtowego wykonywania obowigzkéw na rzecz paristwa; 3) kary te, podsta-
wa wymierzenia, ktorych jest samo obiektywne naruszenie prawa, sg stosowane automatycznie,
a z mocy ustawy maja przede wszystkim charakter prewencyjny, albowiem przez zapowiedz ne-
gatywnych konsekwencji, jakie nastgpig w wypadku naruszenia obowigzkéw okreslonych w usta-
wie albo w decyzji administracyjnej, motywujg adresatéw do wykonywania ustawowych obowigz-
kéw; 4) administracyjna kara pieniezna nie stanowi wiec wytgcznie represji za naruszenie prawa,
ale przede wszystkim Srodek przymusu™'.

Jednak sady administracyjne akcentujg zwtaszcza dwie cechy odpowiedzialnosci admini-
stracyjnej, a mianowicie jej prewencyjne (prewencyjno-represyjne®) znaczenie oraz obiektywny
charakter. Administracyjna kara pieniezna jest bowiem srodkiem majacym na celu mobilizowanie
podmiotéw do terminowego i prawidtowego wykonywania obowigzkéw na rzecz panstwa. Ma
zniecheca¢ do naruszania obowigzkéw i sktania¢ do zapobiezenia powtérnemu naruszaniu okre-
$lonych obowigzkéw w przysztosci®. Przez zapowiedz negatywnych konsekwencji, jakie nastgpig
w wypadku naruszenia obowigzkéw okreslonych w ustawie albo w decyzji administracyjnej, moty-
wuje ona adresatéw do wykonywania ustawowych obowigzkéw34, Przy tym administracyjne kary
pieniezne mieszczg sie w rezimie odpowiedzialnosci obiektywnej, co oznacza, ze ich orzekanie jest
oderwane od koniecznosci stwierdzania winy i innych okolicznosci sprawy*. Jednoczesnie Naczel-
ny Sad Administracyjny podkresla, ze brak badania winy jest elementem konstytutywnym admini-
stracyjnych kar pienieznych, odrézniajgcym je od kar prawa karnego, a zatem nalezy do istoty tej
instytucji prawnej, ktérej konstytucyjno$¢ w ocenie NSA nie budzi watpliwosci®.

30 Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.

31 |dentycznie: wyrok NSA z 18 pazdziernika 2011 r., sygn. Il GSK 1047/10, Centralna Baza Orzeczen Sg-
doéw Administracyjnych.

32 Np. wyroki NSA z: 5 grudnia 2012 r., sygn. | OSK 1087/12; 28 sierpnia 2014 r., sygn. | OSK 848/13; oba
opublikowane w Centralnej Bazie Orzeczer Sqdéw Administracyjnych.

3 Ibidem; zob. tez wyrok NSA z 21 lutego 2012 r., sygn. Il FSK 1442/10, Centralna Baza Orzeczer Sqdow
Administracyjnych.

34 Wyrok NSA z 18 marca 2015 r., sygn. Il GSK 1456/13, Centralna Baza Orzeczeh Sgdow Administracyjnych.

35 Wyroki NSA z: 3 listopada 2009 r., sygn. Il OSK 1177/09; 17 sierpnia 2011 r., sygn. Il GSK 803/10; 29
maja 2012, sygn. Il OSK 448/11; wyrok WSA w Warszawie z 7 kwietnia 2010 r., sygn. VI SA/Wa 59/10;
wszystkie opublikowane w Centralnej Bazie Orzeczeh Saddéw Administracyjnych.

36 Wyrok o sygn. | OSK 848/13.
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W kontekscie obiektywnego charakteru odpowiedzialnosci administracyjnej w judy-
katurze sgdowoadministracyjnej zaznacza sie ponadto, ze uwzglednienie ewentualnej prze-
stanki negatywnej zastosowania administracyjnej kary pienieznej w postaci stanu wyzszej
koniecznosci jest uzaleznione wytacznie od tego, czy przestanka ta zostata zawarta w nor-
mach materialnych regulujagcych wymierzenie tej kary. Wobec tego instytucja stanu wyzszej
konieczno$ci ma znaczenie normatywne w sprawach administracyjnych tylko wéwczas, gdy
zostata wprowadzona do regulacji szczeg6towych - ustaw materialnego prawa administra-
cyjnego?’.

Stosunkowo nieliczne s3g orzeczenia sagdéw administracyjnych sygnalizujgce koniecz-
nos¢ indywidualizowania odpowiedzialno$ci administracyjnej (oczywiscie w przypadkach, gdy
nakaz takiej indywidualizacji nie wynika expressis verbis z normy statuujacej administracyjng
kare pieniezng). W szczegdlnosci jednak Wojewddzki Sad Administracyjny w Biatymstoku,
w wyroku z 25 lipca 2007 r., sygn. | SA/Bk 276/07%8, zaznaczyt, ze obiektywna koncepcja takiej
odpowiedzialnosci nie skutkuje przyznaniem jej charakteru absolutnego, a tym samym pod-
miot naruszajacy przepisy moze zwolni¢ sie od odpowiedzialnosci, jezeli wykaze, ze uczynit
wszystko, czego mozna byto od niego rozsgdnie wymagac, aby do naruszenia przepisow nie
dopuscic. Przy tym odrzucenie takiej mozliwosci bytoby sprzeczne z podstawowymi zasadami
konstytucyjnymi wywodzonymi z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Kon-
stytucji RP) - zasadg zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz za-
sada bezpieczenstwa prawnego. Podmiot karany administracyjng karg pieniezng musi mie¢
zapewnione prawo do obrony w procedurach prawa administracyjnego, a takze prawo do
uwolnienia sie od odpowiedzialnosci przynajmniej przez wykazanie, ze dotozyt nalezytej sta-
rannosci wykonujgc swoje obowigzki i obiektywnie nie miat mozliwosci zachowac sie w inny
sposéb, niz w ten, ktérym wyczerpat znamiona deliktu administracyjnego. W szczegdlnosci
przestankg odstgpienia od zastosowania sankcji finansowej lub jej ztagodzenia moze by¢ brak
winy podmiotu, w stosunku do ktérego ma by¢ ona zastosowana. Przy tym ciezar dowodu
w tym zakresie spoczywa na sprawcy naruszenia. ,Nie mozna méwic¢ o karze (nawet tylko
administracyjnej) bez zawinienia, czy zaniedbania osoby odpowiedzialnej"°.

Poglad wyrazony w wyroku o sygn. Il SA/Bk 276/07 zostat zaakceptowany réwniez
przez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 13 wrze$nia 2011 r., sygn. Il GSK 816/10%. Po-
nadto w innym orzeczeniu NSA uznaje, ze stosowanie przepiséw naktadajgcych administra-
cyjne kary pieniezne, nie moze prowadzi¢ do rezultatu, ktéry bytby sprzeczny z podstawowy-
mi zasadami konstytucyjnymi wywodzonymi z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego.
Wobec tego podmiot, ktéry nie dopetnit obowigzku administracyjnego, musi mie¢ mozliwosc
obrony i wykazania, ze jego niewykonanie jest nastepstwem okolicznosci, za ktére nie ponosi
odpowiedzialnosci*'.

37 Wyrok NSA z 21 stycznia 2010 r., sygn. [l OSK 140/09, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.

38 Centralna Baza Orzeczen Sqdéw Administracyjnych.

39 Wyrok WSA w Biatymstoku z 2 lutego 2012 r., sygn. Il SA/Bk 706/11, Centralna Baza Orzeczeri Sgdow
Administracyjnych.

40 Centralna Baza Orzeczenh Sagddéw Administracyjnych.

“ Wyrok NSA z 15 lutego 2012 r., sygn. Il GSK 1191/10, Centralna Baza Orzeczeh Sgdéw Administracyj-
nych.
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Istotnym zagadnieniem dotyczacym analizowanej problematyki jest takze zwrécenie
uwagi na szczeg6lne cechy procesu stosowania norm przewidujacych administracyjne kary
pieniezne. Po pierwsze, restrykcyjnos¢ tych kar i ich pozostate cechy sprawiaja, ze orzekanie
o nich musi sie wigzac ze szczegblng starannoscig w ustalaniu stanu faktycznego. W zwigzku
z tym ewentualne zarzuty niepetnego wyjasnienia stanu faktycznego nalezy uznac za uza-
sadnione, w $wietle okolicznos$ci sprawy, a przez to majgce istotny wptyw na wynik sprawy
administracyjnej*2. Ponadto, po drugie, nalezy pamietac¢ o tym, ze przy interpretacji normy
sankcyjnej nie jest dopuszczalne stosowanie innego rodzaju wyktadni - celowoS$ciowej czy
systemowej - dla uzyskania innej tresci danej normy niz to wynika z uzycia wyktadni grama-
tycznej*.

4. Uwagi koncowe

Dla judykatury trybunalskiej podstawowa kwestig jest rozréznienie odpowiedzialnosci
administracyjnej i odpowiedzialnosci typu karnego (grozacej z tytutu popetnienia przestep-
stwa lub wykroczenia). Ma to bezposredni zwigzek z ustrojowo okreslong kognicja polskiego
sgdu konstytucyjnego - przyjecie okreslonych ustalen w powyzszym zakresie ma wptyw na
dobor adekwatnych wzorcdw kontroli konstytucyjnosci oraz na sam wynik badania zgodno-
$ci zakwestionowanego unormowania z dang podstawg kontroli. Dlatego tez do zagadnie-
nia delimitacji obu rodzajéw odpowiedzialnosci przyktada sie zdecydowanie wiekszg uwage
w orzecznictwie Trybunatu niz sgdéw administracyjnych. Pomimo tak zasadniczego znacze-
nia powyzszego problemu, kryteria merytoryczne odréznienia odpowiedzialnosci administra-
cyjnej i karnej przyjmowane w judykaturze polskiego sgdu konstytucyjnego nie sg ostre, na
co wyraznie wskazuje choc¢by ta okolicznos¢, ze w odniesieniu do istotnych wyrokéw cytowa-
nych w niniejszym opracowaniu (o sygn.: P 64/07, K 13/08, Kp 4/09, SK 6/12) zgtoszone zosta-
ty zdania odrebne motywowane odmienng oceng natury prawnej danej sankcji finansowe;.
Dodatkowo niezbyt optymistycznie w tym kontekscie brzmi teza zawarta w uzasadnieniu wy-
roku o sygn. Kp 4/09, ze nie ma jasnego, czytelnego, uniwersalnego kryterium materialnego
decydujacego o rozréznieniu sytuacji, w ktorych dane zjawisko lub czyn bedg (powinny by¢
pragmatycznie) kwalifikowane jako podlegajace juz to penalizacji, juz to karze administracyj-
nej (pienieznej)*.

Teza o zacieraniu sie granic miedzy karg penalng i administracyjng karg pieniezng
znajduje uzasadnienie réwniez w tym, ze orzecznictwo Trybunatu - w analizowanym zakresie
- wyrdznia trzy rodzaje sankcji z tytutu naruszenia obowigzkéw administracyjnoprawnych:
1) sankcje typu penalnego (karng sensu stricto lub wykroczeniowg); 2) typowg administracyj-
ng kare pieniezng (zobiektywizowang i przede wszystkim prewencyjng); 3) administracyjng
kare pieniezng typu penalnego (podlegajacg indywidualizacji i przede wszystkim represyj-
ng). Wyodrebnienie tego trzeciego elementu - swoistej formy posredniej, sugeruje bowiem

42 Wyrok o sygn. Il OSK 1177/09.

43 Wyrok NSA z 27 maja 2009 r., sygn. Il GSK 972/08, Centralna Baza Orzeczen Sgdéw Administracyjnych.

44 Tak tez wyroki TK z: 12 kwietnia 2011 r., sygn. P 90/08, OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 21; 18 lipca 2013 r.,
sygn. SK 18/09, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 80.
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niezdecydowanie co do elementéw konstrukcyjnych odpowiedzialnosci administracyjnej. Co
wiecej, mozna dostrzec intensyfikacje tego zjawiska ,niepewnosci”, ze wzgledu na iloSciowe
narastanie judykatury trybunalskiej zaznaczajgcej potrzebe nadawania odpowiedzialnosci
administracyjnej cech penalnych®.

Z kolei w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym takie ,przemieszanie” odpowiedzial-
nosci administracyjneji karnej, poprzez wyodrebnianie konstrukcji tzw. administracyjnej kary
pienieznej typu penalnego, nie ujawnia sie z takg intensywnoscia. Jedng z przyczyn takiego
stanu rzeczy jest bez watpienia rzadsze odwotywanie sie sagdoéw administracyjnych do reguty
bezposredniego stosowania Konstytucji RP (to przede wszystkim z art. 2 ustawy zasadniczej
wyprowadza sie przeciez powinnos¢ indywidualizacji kar administracyjnych).

4 Por. B. Majchrzak, Indywidualizacja odpowiedzialnosci administracyjnej - nowe zjawisko w orzecznictwie
TK, [w:] Prace studialne WSAA. Nowe zjawiska w administracji publicznej, red. Z. Cieslak, A. Kosieradzka-
-Federczyk, t. 4, Warszawa 2015, s. 145-155.
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AUTOMATYZACJA W NAKLADANIU
ADMINISTRACYINYCH KAR PIENIEZNYCH

Komputery bedg zachowywac sie autonomicznie, uczyc sie uczyc niezaleznie, oceniac swoje
otoczenie i mysle¢ z uwzglednieniem wartosci, motywdw i emocji (T.). Barth, E. Arnold, Artificial
Intelligence and Administrative Discretion: Implications for Public Administration, The American
Review of Public Administration 1999, No 29, s. 332).

1. Wprowadzenie

Automatyzacja jest zjawiskiem faktycznym, znajdujgcym zastosowanie w praktyce
w réznych dziedzinach. Poczawszy od automatyzacji produkcyjnych tasm przemystowych,
przez automatyzacje sprzedazy napojéw przez tzw. vending machines po automatyzacje han-
dlu instrumentami finansowymi (tzw. algorithmic trading). Automatyzacja wkracza rowniez do
dziatalno$ci administracji publicznej. Dotychczas byta wykorzystywana w sferze wewnetrznej
administracji, co nie rodzito zasadniczych problemoéw prawnych. Jednakze jej rozwdj i wy-
nikajgce z niego nowe mozliwosci oraz korzysci powodujg, ze zastosowania automatyzacji
sie rozszerzaja, niejednokrotnie wkraczajgc w obszary regulowane prawnie. W szczeg6lnosci
mogga odgrywac znaczacg role w dokonywaniu czynnosci prawnych. Praktyczne rozwigzania,
stosowane za granicg, pozwalajg automatom dokonywac czynnosci prawnych bez korcowe-
go udziatu cztowieka, co sktania do refleksji na temat zakresu dopuszczalnosci tych dziatan.
Jednakze od zastosowania automatéw takze w obrocie administracyjnym, jak sie wydaje, nie
ma odwrotu, przede wszystkim ze wzgledu na korzysci z tego wynikajgce. Z tego tez powodu
warto dokona¢ analizy wybranych zagadnien z tym zwigzanych na gruncie prawa administra-
cyjnego oraz dziatalnosci administracji.

Do rozwazan na temat automatyzacji szczeg6lnie przydatne sg rozwigzania dotyczace
niektérych kar administracyjnych z powodu specyfiki ich naktania oraz postepowania prowa-
dzonego w tym wzgledzie. Dzieje sig tak z nastepujacych przyczyn:

1) Masowosci naktadania niektorych rodzajéw kar pienieznych i prowadzonych postepo-
wan w tym wzgledzie, co z punktu widzenia sprawnosci i szybkosci dziatania administracji
szczegblnie uzasadnia automatyzacje czynnosci w postepowaniu.

2) Tzw. obiektywnosci odpowiedzialnosci za naruszenie (a nie odpowiedzialnosci ,na zasa-
dzie winy"), co czyni proces stosowania prawa prostszym, chociaz rowniez moga funkcjo-
nowac bardziej zaawansowane systemy automatycznego rozstrzygania w oparciu o tzw.
myslenie eksperckie, o czym piszemy w punkcie 2.
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3) Charakteru naruszenia podlegajgcego karze pozwalajgcego na jego automatyczne ujaw-
nienie z wykorzystaniem systemu teleinformatycznego, ktéry uzywany jest do kolejnych
etapdw postgpowania.

Jednym z najczesciej podnoszonym przyktaddédw w tym zakresie, spetniajgcym wszyst-
kie powyzsze warunki, sg postepowania dotyczacych ujawnionych naruszeh w ruchu drogo-
wym, w szczegblnosci dotyczace przekroczenia dopuszczalnej predkosci czy braku uiszczenia
wymaganej optaty za poruszanie sie po drodze.

2. Pojecie automatyzacji czynnosci i jego zastosowanie do postepowan
okreslonych prawem

Mimo ze przedmiotem niniejszego opracowania nie sg zagadnienia techniczne to
warto chociaz sygnalizacyjnie wyjasni¢ uzywane pojecia. Zastosowanie systeméw automa-
tycznego rozstrzygania zwigzane jest z przeksztatceniem w systemie informacji wejsciowej,
tj. instrukcji przekazywanej przez cztowieka lub urzadzenie, w rozstrzygniecie, ktore jest in-
formacja wyjsciowg z systemu'. W takim ujeciu gtéwnym problemem pozostaje odniesienie
algorytmu odpowiedzialnego za przeksztatcenie informacji do prawa oraz jego wyktadni.
Automatyzacja moze dotyczy¢ tylko pewnych czynnosci w procesie stosowania prawa, ciggu
czynnosci (jednak nie obejmujacych catego postepowania) oraz catego procesu od wszczecia
do zakonczenia.

W doktrynie dokonano przydatnego dla naszych rozwazan podziatu systemow udo-
stepniania informacji prawnej na systemy bezposredniego i posredniego udostepniania in-
formacji?. Systemem bezposredniego udostepniania informacji nazywamy taki system, ktéry
na konkretne pytanie prawnicze uzytkownika odpowiada zindywidualizowang i ukonkretnio-
ng normga prawng mozliwg do zastosowania w opisanej przez uzytkownika w zapytaniu sytu-
acji. System posredni za$ udziela odpowiedzi jedynie poprzez podanie listy Zrédet informacji
(najczesciej listy dokumentéw), ktdére powinien wzig¢ pod uwage uzytkownik, formutujac in-
dywidualng i konkretng norme (proces interpretacyjny nadal zas pozostaje zadaniem uzyt-
kownika). System, w ktérym zachodzg procesy automatyzacji pozostaje zatem zblizony do
systemu bezposredniego udostepniania informacji prawnej, poniewaz dokonuje sie w nim
w istocie wyktadnia prawa w indywidualnej sprawie. W tym celu system musi by¢ w stanie
dokona¢ samodzielnej, automatycznej analizy semantycznej zwrotow wystepujacym w jezyku
prawnym, aby nastepnie okresli¢ dla nich konsekwencje prawne3,

Z punktu widzenia stopnia skomplikowania proponuje sie podziat systemdw automa-
tycznego rozstrzygania na systemy oparte o algorytmy proste oraz systemy ekspertowe®.

' Zob. takze G. Sibiga, W. Wiewidrowski, Automatyzacja rozstrzygniec i innych czynnosci w sprawach indy-
widualnych zatatwianych przez organ administracji publicznej, [w:] ). Gotaczynski [red.] Informatyzacja
postepowania sqdowego i administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 231.

2 W. Wiewibrowski, G. Wierczynski, Informatyka prawnicza. Technologia informacyjna dla prawnikéw i ad-
ministracji publicznej, Warszawa 2008, s. 74 i n., a takze literatura tam podana.

3 Na temat sformutowanej w doktrynie przez F. Studnickiego koncepcji komputacyjnej wyktadni prawa
zob. M.Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady. Reguty. Wskazowki, Warszawa 2002, s. 84-85.

4 @G. Sibiga, W. Wiewidrowski, op. cit., str. 233.
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Podczas gdy w prostych systemach nastepuje przeksztatcenie informacji wejsciowych w dane
niezbedne na kolejnych etapach rozstrzygniecia to eksperckie systemy komputerowe wypo-
sazone sg dodatkowo w baze wiedzy i generalny zestaw zasad rozumowania i sposobéw wy-
ciggania konkluzji. Wiekszos¢ z tych systemow to systemy regutowe, ktére zaktadajg odpyty-
wanie o kolejne kwestie prawne, przy zamykaniu drogi do Sciezek niewybranych. Tworzenie
konkluzji w takich systemach oparte jest o zasady logiki strukturalnej, przy pomocy ktérej
oceniana jest baza wiedzy uzytkownika (baza wiedzy obstugiwana przez system).

W ocenie informatykéw dalszym kierunkiem rozwoju informatyki sg wtasnie takie sys-
temy pozwalajgce na coraz bardziej zawansowane wnioskowanie (az do zachowan inteligent-
nych) oparte na coraz bardziej zaawansowanym sposobie prezentacji wiedzy®. Tworzenie
i wykorzystywanie systemow automatycznego rozstrzygania jest jednym z dziatéw objetych
informatykg prawnicza®. Gtéwnym przedmiotem badan w informatyce prawniczej sg procesy
gromadzenia, systematyzowania, przetwarzania (w tym aktualizowania) i wyszukiwania infor-
macji prawnej przy pomocy komputera i ich wptyw na procesy tworzenia i stosowania pra-
wa’. To dyscyplina nauki pozostajgca w Scistym zwigzku z informatyka, teorig prawa i logika
prawnicza®. Jako jedno z podstawowych zadan informatyki prawniczej wskazuje sie obecnie
budowe inteligentnych systeméw automatycznego rozstrzygania i wspomagania podejmo-
wania decyzji°.

3. Modele prawne automatyzacji czynnosci prawnych

Jedng z kluczowych kwestii dla zastosowania automatyzacji przy wykonywaniu czyn-
nosci prawnych jest ocena prawnej konstrukcji i prawnego charakteru dziatania automatéw
przy ich dokonywaniu. Na najwyzszym poziomie ogélnosci mozna tutaj wyrdzni¢ dwie kon-
strukcje teoretyczne (teorie) mozliwe do zastosowania: przedmiotowga i podmiotowa.

3.1. Teoria przedmiotowa

W mysl teorii przedmiotowej automat wykonujgcy w administracji publicznej czynno-
$ci w stosunku do obywatela jest przedmiotem - wytgcznie narzedziem - w rekach cztowie-
ka, ktéry sie nim postuguje. Dzieki wykorzystaniu automatu pracownicy administracji moga
efektywniej podjac rozstrzygniecie w indywidualnej sprawie czy tez dokonac innej czynnosci
prawnej, ale sama czynnos$¢ prawna bedzie zawsze aktem cztowieka odpowiednio umoco-
wanego prawnie do jej dokonania. W efekcie zastosowania teorii przedmiotowej w prakty-
ce, na konicu procesu dokonywania czynnosci prawnej zawsze nalezy ,umiesci¢” cztowieka.
W wielu przypadkach dziatanie pracownika sprowadza sie jedynie do potwierdzenia wyniku
dziatania automatu, nawet bez faktycznej jego weryfikacji. Rola cztowieka ogranicza sie do

5 W. Cellary [w:] J. Zawita-Niedzwiecki, K. Rostek, A. Gasiorkiewicz [red.], Informatyka gospodarcza. T. 4,
Warszawa 2010, s. 641-642.

& W. Wiewiorowski, G. Wierczynski, op. cit., s. 31.

7). Janowski, Informatyka prawnicza, Warszawa 2011, s. 4-5.

& W. Wiewiorowski, G. Wierczynski, op. cit., s. 31.

° J. Janowski, op. cit., s. 13.
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ztozenia podpisu na dokumencie urzedowym, ktérego tres¢ zostat sporzadzona automa-
tycznie. Dlatego juz w 2011 r. jeden z autoréw uzyt w tym kontekscie pojecia fikcja czynnika
ludzkiego™.

Teoria przedmiotowa oddaje dobrze model aktualnego wykorzystania automatéw
w administracji publicznej w Polsce. Administracja wykorzystuje juz dzi$ r6znego rodzaju au-
tomaty np. do zaawansowanego przetwarzania duzej liczby danych''. Jednakze tak wykorzy-
stywane automaty dziataja wytgcznie w sferze wewnetrznej administracji i z prawnego punk-
tu widzenia sg narzedziem w rekach oséb fizycznych (piastundw funkcji organéw), ktére z ich
pomoca dokonujg czynnosci prawnych.

Teoria przedmiotowa jest dosy¢ prosta do zastosowania z prawnego punktu widze-
nia i miesci sie bardzo dobrze w dotychczasowych konstrukcjach prawa administracyjnego,
jednakze w praktyce, w kontekscie aktualnych osiggnie¢ automatyzacji, najczesciej zbednie
zwieksza koszty i wydtuza proces dokonywania czynnosci, a co z tym zwigzane po prostu
utrudnia realizacje zadania. Raz jeszcze dodajmy, ze bardzo czesto udziat cztowieka w za-
den sposéb nie wptywa na tres¢ czynnosci. Zatem dla efektywnego stosowania podejscia
przedmiotowego nalezatoby dostosowac koncepcje oswiadczenia woli w ramach czynnosci
prawnej prawa administracyjnego, tak aby nie byto konieczne dokonywanie jej bezposrednio
przez cztowieka, ale aby mogta oSwiadczenie ztozy¢ maszyna. Jednakze samo dopuszczenie
sktadania oswiadczenia woli w procesie stosowania prawa administracyjnego przez maszyne
powoduje, ze nieuchronnie pojawi sie pytanie, czy przez to automat nie stanie sie podmiotem
prawa.

Warto tez w tym miejscu ponownie podkresli¢, ze w wielu przypadkach koncepcja dzia-
tania cztowieka nie odpowiada rzeczywistemu przebiegowi czynnosci i stanowi fikcje stosowa-
ng wytgcznie w celu zagwarantowania bezpieczenistwa prawnego dokonywanych czynnosci
prawnych. Obcigzony wadg niezgodnosci z rzeczywistoscig punkt wyjscia moze skomplikowac
rozwoj koncepcji zastosowania automatyzacji w administracji oraz tworzenie prawnej teorii
i rozwigzan legislacyjnych dla zastosowania automatéw w obrocie administracyjnoprawnym.
Juz w 2011 r. pisaliSmy o obawach prawnikéw przed decyzjg o przekazywaniu maszynom
jakichkolwiek, cho¢by najdrobniejszych, decyzji z zakresu stosunkéw spotecznych'. Uwaga ta
nadal pozostaje aktualna.

Powyzsze kwestie stanowig bariery w efektywnym funkcjonowaniu w praktyce pra-
wa administracyjnego automatyzacji czynnosci prawnych, a sama koncepcja przedmioto-
wa w ksztatcie powyzej opisanym nie przystaje do aktualnych osiggnie¢ technicznych, ktére
moga znacznie lepiej wspierac funkcjonowanie administracji.

10 G. Sibiga, W. Wiewidrowski, op. cit., s. 236.

" Whnioski takie mozna wyciggna¢ z istniejgcych regulacji prawnych, np. z przepiséw aktéw prawnych re-
gulujgcych obowigzki informacyjne niektérych podmiotéw podlegajgcych nadzorowi Komisji Nadzoru
Finansowego, w szczegdlnosci obowigzki informacyjne funduszy emerytalnych. Kwestia ta jest uregu-
lowana w rozporzadzeniu Rady Ministréw w sprawie obowigzkéw informacyjnych funduszy emerytal-
nych1, a ujety tam szeroki zakres informacji przekazywanych do organu nadzoru oraz elektroniczna
forma niektérych z nich mogga stanowi¢ podstawe dla wniosku, ze informacje te sg analizowane z wy-
korzystaniem systemoéw informatycznych oraz zautomatyzowanych metod analizy i wnioskowania.

12 G. Sibiga, W. Wiewidérowski, op. cit., s. 231.
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3.2. Teoria podmiotowa

W mysl teorii podmiotowej automaty dokonujg czynnosci prawnych samodzielnie,
dziatajac jako podmiot prawa. | cho¢ w toku procesu prowadzacego do dokonania czynnosci
prawnej moze pojawic sie cztowiek (np. urzednik), to jednak konncowa czynnos¢ prawna zosta-
nie dokonana przez automat, ktory przez to wtasnie nabiera cech podmiotu prawa.

Powstanie teorii podmiotowej jest konsekwencjg rozwoju technologii automatyzujgcych
i dostrzezenia faktu, ze niejednokrotnie w praktyce to faktycznie automat dokonuje czynnosci
prawnej, jak np. maszyna do sprzedazy napojoéw, do ktérej kupujacy wrzuca monety i otrzymu-
je napdj oraz ewentualnie nalezng reszte z wrzuconej do automatu kwoty. Dostrzega sie réw-
niez, ze w praktyce funkcjonuja automatyczne systemy sprzedazy internetowej, ktére negocjujg
szczegOtowe warunki sprzedazy czy wtasciwosci sprzedawanego przedmiotu. Rozwdj automa-
tyzacji w tym kierunku wymuszajg potrzeby praktyki oraz ekonomii. Aktualnie jest on najbar-
dziej zaawansowany w krajach o najwyzszym poziomie rozwoju techniki (np. w USA). Tam tez
pojawiajg sie koncepcje upodmiotowienia prawnego automatéw. Na dzien dzisiejszy znajdujg
sie one we wczesnej fazie rozwoju i sg przedmiotem dyskusji gtéwnie w USA™. Mimo tego, ze
automaty dokonuja coraz wiecej czynnosci prawnych w sferze prawa cywilnego i administracyj-
nego, nalezy wskaza¢ ze teoria podmiotowa jest tylko koncepcja teoretyczng przedstawiang do
dyskusji. Natomiast sama dyskusja prawna toczy sie niejednokrotnie w kontekscie dyskus;ji filo-
zoficznej na temat szeroko rozumianego upodmiotowienia prawnego robotéw (automatéw)'
czy tez poszerzenia granic aktualnej koncepcji podmiotowosci prawnej'>. Moze sie wydawac pri-
ma facie, ze koncepcja ta jest trudna do zaakceptowania, jednakze jesli wezmie sie pod uwage,
ze podmiotami prawa mogg by¢ réznego rodzaju jednostki organizacyjne (np. spotki i inne oso-
by prawne), wéwczas koncepcja upodmiotowienia prawnego automatéw przestaje wygladac
osobliwie. Warto zaznaczy¢ bowiem, ze osobowos¢/podmiotowoscE (prawna) jest czyms réznym
od czlowieczenstwa (podmiotowosci cztowieka) (personhood is distinct from humanity)'®.

Istotnym elementem teorii podmiotowe] jest wpisanie w nig koncepcji posrednictwa
(agency) w wyniku czego méwi sie o sztucznym posredniku (artificial agent), dokonujacym czyn-
nosci prawnych'’. Kolejnym elementem, na ktéry zwraca uwage teoria podmiotowa jest to, ze

13 Zob. w szczeg6lnosci, UK, 2009; S. Chopra, L. F. White, A Legal Theory for Autonomous Artificial Agents,
Michigan 2011; S. Chopra, L. F. White, Artificial Agents: Philosophical and Legal Perspectives, 2007, ma-
teriat internetowy, dostepny www.sci.brooklyn.cuny.edu/~schopra/ChopraWhiteChapter1.pdf; L.B.
Solum, Legal Personhood for Artificial Intelligences, North Carolina Law Review, Vol. 70, 1992 r, s. 1231
i n. dostepny http://papers.ssrn.com/abstract=1108671, a z przedstawicieli nauki europejskiej zob. M.
Laukyte, Artificialand Autonomous: A Person [w:] Social Computing, Social Cognition, Social Networks
and Multiagent Systems, Materiaty AISB/IACAP World Congress 2012, Birmingham, 2-6 czerwca 2012,
G. Dodig-Crnkovic, A. Rotolo, G. Sartor, ). Simon, C. Smith (red.), dostepne http://cadmus.eui.eu/han-
dle/1814/30461, s. 66 i n., S. Chopra, Computer Programs Are People, Too, The Nation, 29 maja 2014 r.,
www.thenation.com/article/computer-programs-are-people-too/ (dostep 21 sierpnia 2015 r.).

4'S. Chopra, Personhood for Artificial Agents: What it teaches us about animals’ rights, wyktad w tracie kon-
ferencji Personhood Beyond the Human, The MacMillan Centere, Yale University, wygtoszony 8 grudnia
2013 r., www.youtube.com/watch?v=JmB_03Df4nU&hd=1

15 S. Chopra, op. cit.

16 S. Chopra, op. cit.

7 Zob. m.in. tytut ksigzki S. Chopra, L. F. White, A Legal Theory for Autonomous Artificial Agents, Michigan 2011.
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niektoére automaty sg autonomiczne, przez co nalezy rozumie¢ samodzielno$¢ w dziataniu i eli-
minacje z ich dziatan cztowieka (catkowicie lub w wiekszej czesci). Na tym etapie rozwoju auto-
matyzacji niejednokrotnie ingerencja cztowieka jest jeszcze potrzebna w niewielkim zakresie,
ale najczesciej ma ona charakter nadzoru nad prawidtowoscig dziatania automatu i nie stanowi
elementu koniecznego dla dokonywania czynnosci przez automat. Inaczej ujmujac, ingerencja
cztowieka nie jest czynnoscia, bez ktérej automat nie mégtby dokonac¢ czynnosci prawnej, co
zostanie omowione w przyktadach przytoczonych w dalszej czeSci opracowania. Catkowita lub
prawie catkowita samodzielno$¢ dziatania automatédw jest blizsza koncepcji podmiotowej ani-
zeli przedmiotowej, jest to zatem kolejny argument na rzecz przyjecia tej teorii.

Podmiotowos¢ prawna automatow, zwazywszy w szczegolnosci na réznice w istocie
0s6b fizycznych i prawnych, moze by¢ konstruowana jako szczegélny rodzaj podmiotowosci,
uwzgledniajac zaleznos$¢ automatu od cztowieka, ktoéry go wytworzyt. Mozna wstepnie okre-
$li¢ te podmiotowos¢ jako podmiotowosc¢ zalezng'® lub podporzadkowang, jednakze dalsze
rozwiniecie tej kwestii przekracza rozmiary niniejszego opracowania.

Teoria podmiotowa, cho¢ moze budzi¢ kontrowersje, jak sie wydaje, lepiej odpowiada
rzeczywistosci i potrzebom praktyki. Dzieki temu, ze jest zgodna z faktyczng istotg zjawiska
automatyzacji moze ona dobrze wpisac sie w juz istniejgce konstrukcje prawne i sprawdzic sie
W rozwigzywaniu powstajgcych problemoéw prawnych, a ponadto pozwoli¢ na szerokie korzy-
stanie, w drodze analogii, z dotychczas istniejgcych koncepcji podmiotowosci prawnej. Jesli
chodzi za$ o potrzeby praktyki, to nalezy podkresli¢, ze teoria podmiotowa pozwoli zwiekszy¢
efektywnos$¢ administracji przez powierzenie maksymalnej liczby czynnosci prawnych auto-
matom, a ponadto pozwoli unikng¢ faktycznie zbednych, generujgcych koszty i spowalniaja-
cych dziatania elementéw - fikcji czynnika ludzkiego - o czym byta wczesniej mowa.

4. Przyktady zastosowania automatéw w dziatalnosci administracji w Wielkiej
Brytanii

Czesto podawanym przyktadem automatyzacji w dziatalnosci administracji publicznej
w Wielkiej Brytanii jest naktadanie kar za przekroczenie pojazdem dopuszczalnej predkosci
na drogach®™. Jednak innym przyktadem wykorzystywania automatéw w czynnosciach admi-
nistracji w Wielkiej Brytanii jest postepowanie w sprawie naruszenia zakazu poruszania sie po
pasach wyznaczonych dla pojazdéw komunikacji miejskiej (bus lane) na podstawie The Bus
Lane Contraventions (Penalty Charges, Adjudication and Enforcement) (England) Regulations
2005%. Zgodnie z regulacja 3(1) odpowiedni organ lokalny moze naktadac kary pieniezne
w przypadku naruszenia zakazu poruszania sie po pasach wyznaczonych dla autobuséw na
drodze znajdujacej sie we wiasciwosci miejscowej tego organu (z pewnymi wyjatkami wymie-
nionymi w tym przepisie). Natomiast stosowanie do regulacji art. 3 (2) kara pieniezna moze
by¢ naktadana tylko na podstawie zapisu dokonanego przez zatwierdzone urzadzenie.

18 S. Chopra, op. cit.

9 L. Carnis, The automated speed enforcement system in Great Britain: between a technical revolution and
administrative continuity, International Review of Administrative Science 2007, vol. 73, no.4,s. 597 i n.

20 http://www.legislation.gov.uk/uksi/2005/2757/pdfs/uksi_20052757_en.pdf; dostep w dniu. 21.11.2015r.
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Od strony technicznej i faktycznej przyjeto nastepujgce rozwigzanie?'. Na drogach oraz
w autobusach umieszczone sg kamery, ktére odnotowuja ruch na bus lane, a nastepnie roz-
poznajg numer rejestracyjny takiego pojazdu. Po rozpoznaniu przekazujg numer rejestracyj-
ny do bazy danych organu rejestrujgcego pojazdy (Driver and Vehicle Licensing Authority), gdzie
nastepuje weryfikacja czy poruszajacy sie pojazd jest uprawniony do korzystania z bus lane.
W przypadku gdy pojazd nie ma prawa poruszac sie po pasie, system automatycznie przygo-
towuje zestaw dowododw (evidence pack). Nastepnie dowody przedstawiane sg urzednikowi
do oceny, czy rzeczywiscie doszto do naruszenia. W catym procesie jest to jedyna czynnos¢
wykonywana przez cztowieka. Jest ona faktycznie uzasadniona, poniewaz systemy nie osig-
gnety jeszcze maksymalnej pewnosci w weryfikacji stanu faktycznego. Jesli urzednik zaakcep-
tuje przedstawione dowody, woéwczas system generuje dokument naktadajacy kare pieniez-
na (penalty charge notice). Prawdopodobnie taki dokument jest automatycznie kopertowany
i przekazywany do wysytki. Istotne jest to, ze dokument taki nie zawiera podpisu urzednika,
a zatem jest catkowicie wydany / wystawiony przez automat. Jak wiec wida¢ z powyzszego
przyktadu, omawiany system jest wysoce autonomiczny i tylko niewielka cze$¢ czynnosci
w toku procedury jest dokonywana, a scislej nadzorowana przez cztowieka. Sama czynnosc
prawna - orzeczenie o natozeniu kary - jest dokonywana przez automat.

W powyzszym przyktadzie wydaje sie, ze mamy do czynienia w duzej mierze z autono-
micznym mechanizmem automatyzacji wpisujgcym sie w podmiotowe rozumienie dziatalno-
$ci systemu.

5. Automatyzacja w polskim prawie administracyjnym i przyktady
zastosowania automatéw w dziatalnosci administracji publicznej

WspomnieliSmy juz, ze automatyzacja moze dotyczy¢ pewnych czynnosci w procesie
stosowania prawa, ciggu czynnosci (jednak nie obejmujacych catego postepowania) oraz ca-
tego postepowania (wszystkich czynnosci w postepowaniu), tj. od jego wszczecia do zakon-
czenia. W sferze wewnetrznej raczej nie budzi watpliwosci wykorzystanie automatéw do pew-
nych czynnosci pomocniczych (np. czynnosci kancelaryjnych, wyliczania kosztéw, czy wyszu-
kiwania dokumentéw), co zresztg zapewniajg wdrazane w urzedach systemy elektronicznego
zarzadzania dokumentacjg. Inaczej sytuacja przedstawia sie gdy chodzi o zastosowanie au-
tomatéw w czynnosciach prawnych w stosunkach administracyjnoprawnych (zewnetrznych),
szczegblnie gdy pozostawia sie im ,samodzielnos¢”. W naszej opinii ze wzgledu na zasade
praworzadnosci wymagana jest tutaj wyrazna podstawa prawna dla takiego wykorzystania
automatyzacji. W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze dotychczas w ustawach dochodzi jedy-
nie do dopuszczenia pojedynczych czynnosci wykonywanych automatycznie. Przyktadem jest
art. 46 8 7 k.p.a. dotyczgcy zawiadamiania przez organ o mozliwosci odebrania przez adresata
pisma (dokumentu elektronicznego) w postepowaniu administracyjnym oraz powtérnego za-

21 Zob. odpowiedz na pytanie ,How does it work?" na stronie internetowej: www.aberdeencity.gov.uk/
transport_streets/roads_pavements/transport_projects/bus_lane_enforcement_fags.asp. Przyktad tego
szkockiego miasta obrazuje ogélnie sposdb funkcjonowania wspotczesnych systemow bus lane enfor-
cement w WIk. Brytanii.
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wiadamiania w tym wzgledzie, o czym mowa w art. 46 8 4i 5 k.p.a. Kodeks bowiem przewidu-

je wiasnie taki spos6b doreczania dokumentéw elektronicznych w postepowaniu, w ktérym

w pierwszym etapie organ wysyta na adres elektroniczny adresata jedynie zawiadomienia

o mozliwosci odebrania pisma, po czym w drugim etapie adresat sam odbiera pismo w syste-

mie teleinformatycznym organu. Zgodnie z art. 46 8 7 k.p.a.: ,Zawiadomienia, o ktérych mowa

w 8§45, mogg by¢ automatycznie tworzone i przesytane przez system teleinformatyczny or-

ganu administracji publicznej (...)". Niemal tozsame rozwigzanie znajduje sie w art. 74a ust. 4

ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi??,

ktéry bedzie obowigzywat od 11 lutego 2017 r.

Jednoczesnie ustawodawca nie zdecydowat sie w postepowaniach szczegélnych na
wprowadzenie podstaw prawnych automatyzacji dla ciggu czynnosci w postepowaniu, nie
mdwigc juz o catym takim postepowaniu. Tymczasem takie procesy automatyzacji juz w prak-
tyce wystepuja i w coraz wiekszym zakresie sg wprowadzane w dziatalnosci administracji,
w tym w sprawach indywidualnych.

Przyktadem szerokiego wykorzystania automatyzacji s postepowania w sprawie kar
naktadane przez Inspekcje Transportu Drogowego za naruszenia w ruchu drogowym. Przy-
pomnijmy ze zgodnie z ustawg z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym?? Gtéwny
Inspektor Transportu Drogowego (GITD) jest centralnym organem administracji rzgdowej
podleglym ministrowi wtasciwemu do spraw transportu. Gtéwny Inspektor kieruje inspekcjg
przy pomocy podlegtego mu Gtéwnego Inspektoratu Transportu Drogowego.

Procesy automatyzacji stosuje sie dla catego ciggu czynnosci w dwéch rodzajach po-
stepowan:

1) kontroli prawidtowosci uiszczenia optaty elektronicznej,

2) nadzoru nad ruchem drogowym w zakresie przekraczania przez kierowcéw ustalonych
limitéw predkosci oraz niestosowania sie do sygnalizacji Swietlnej, stanowigcych wykro-
czenia.

W tych dwéch rodzajach spraw mamy oczywiscie do czynienia z réznymi procedurami,
poniewaz tylko pierwsze z nich jest postepowaniem administracyjnym konczonym decyzjg
administracyjna. W przypadku przekroczenia dopuszczalnej predkosci oraz niestosowania sie
kierujgcego do sygnalizacji Swietlnej inspektorzy Inspekcji Transportu Drogowego naktadajg
grzywny w drodze mandatu karnego za wykroczenia w ruchu drogowym, stosujgc przepisy
Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia. Nalezy jednak odnotowa¢ préby zmiany
ustawowej procedury karania w tym wzgledzie, tak aby kary pieniezne za naruszenia w ruchu
drogowym ujawnione przy uzyciu stacjonarnego urzgdzenia naktadane byty przez inspektora
w drodze decyzji administracyjnej. Ostatnia taka propozycja znajdowata sie w ztozonym 13
stycznia 2015 r. poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy - Prawo o ruchu drogowym
oraz o zmianie niektérych innych ustaw?, w ktérym proponowano wprowadzenie do ustawy
z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym? nowego rozdziatu 5 ,Kary pieniezne

22 Dz.U.z2012r. poz. 270, ze zm.
3 Dz.U.z2013r. poz. 1414, ze zm.
2 Druk nr 3222/VIl kadencja.

% Dz.U.z2012r. poz. 1137, ze zm.
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za naruszenia ujawnione przy uzyciu stacjonarnego urzgdzenia rejestrujgcego”. Wedtug tego
projektu: ,Za naruszenie niestosowania sie do ograniczenia predkosci okreslonego ustawg
lub znakiem drogowym, lub niestosowania sie do sygnatéw Swietlnych, ujawnione przy uzyciu
stacjonarnego urzadzenia rejestrujgcego naktada sie kare pieniezng, w drodze decyzji admi-
nistracyjnej” (art. 1 pkt 13 projektu wprowadzajacy art. 140 af ust.1 ustawy - Prawo o ruchu
drogowym).

Jednak w obecnym stanie prawnym nalezy zauwazy¢, ze znacznie precyzyjniej (w sto-
sunku do postepowania administracyjnego dotyczgcego kontroli uiszczania optat elektro-
nicznych) opisana zostata faktyczna automatyczna procedura zwigzana z nadzorem nad ru-
chem drogowym w zakresie przekraczania przez kierowcow ustalonych limitow predkosci
oraz niestosowania sie do sygnalizacji Swietlnej. Zajmuje sie tym Centrum Automatycznego
Nadzoru nad Ruchem Drogowym (CANARD), wyspecjalizowana komérka organizacyjna Gtow-
nego Inspektoratu Transportu Drogowego. Jak czytamy w serwisie internetowym tej komorki
»,CANARD, dzieki automatycznej rejestracji wykroczen, ujawnia naruszenia przepiséw w za-
kresie przekraczania przez kierowcéw ustalonych limitéw predkosci oraz niestosowania sie
do sygnalizacji Swietlnej"?. Obecnie przekroczenie dozwolonej predkosci na danym odcinku
drogi jest automatycznie zarejestrowane przez réznego typu urzadzenia, tj. fotoradary, czy-
li stacjonarne urzadzenia rejestrujgce predkos¢ oraz urzadzenia do odcinkowego pomiaru
predkosci, rejestrujgce pojazdy i ich predkos¢ srednig, obliczong na podstawie czasu potrzeb-
nego na przejechanie kontrolowanego odcinka drogi. Dalej przedstawiony przez inspekcje
opis postepowania przedstawia sie nastepujaco: ,wykonane przez fotoradar zdjecia oraz
filmy ze skrzyzowan, na ktérych zamontowane zostaty kamery stuzgce do monitorowania
przejazdu na czerwonym Swietle, dzieki Centralnemu Systemowi Przetwarzania (CSP) oraz
bezprzewodowej komunikacji, automatycznie trafiajg do pracownikow CANARD. Zautoma-
tyzowany system teleinformatyczny skraca sciezke obiegu danych zwigzanych z rejestracja
wykroczen. Informacje o naruszeniach, wysytane przez urzgdzenia, sg weryfikowane przez
System pod katem mozliwosci ich dalszego procedowania i mozliwosci wykorzystania jako
materiatu dowodowego w sprawie 0 naruszenie przepisow ruchu drogowego. Przy pomocy
CSP do CANARD trafiajg informacje z urzadzen rejestrujgcych zawierajgce m.in. czas i miej-
sce popetnienia wykroczenia, zdjecie pojazdu wraz z jego numerem rejestracyjnym, predkos¢
zarejestrowang przez urzadzenie oraz informacje o predkosci dopuszczalnej na tym odcinku
drogi, a takze filmy ze skrzyzowan objetych monitoringiem przejazdu na czerwonym Swietle.

Po weryfikacji materiatu dowodowego, pracownicy CANARD prowadzg dalsze czynno-
$ci wyjasniajgce w sprawie naruszenia przepiséw ruchu drogowego. Wtedy do witasciciela
pojazdu, ustalonego dzieki automatycznej wymianie informacji z Centralng Ewidencjg Po-
jazdow, kierowane jest wezwanie do wskazania kierujgcego pojazdem."?’. Jednak nawet do
wystania tradycyjnego wezwania wykorzystywane sg automatyczne mechanizmy wspieraja-
ce prace funkcjonariusza pozwalajgce na przygotowanie pisma oraz jego dostarczenie do
operatora pocztowego. Zwré¢my uwage, ze automatyzacja obejmuje réwniez wspotdziatanie

% http://www.canard.gitd.gov.pl/cms/web/portal/o-nas/kim-jestesmy-i-co-robimy; dostep w dniu. 21.11.2015 .
27 http://www.canard.gitd.gov.pl/cms/web/portal/wezwanie/procedura; dostep w dniu. 21.11.2015 r.
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systemu CANARD z innymi systemami teleinformatycznymi: Centralng Ewidencjg Pojazdéw
(CEP) i Centralng Ewidencja Kierowcow (CEK), zarzgdzanymi przez ministra wtasciwego do
spraw wewnetrznych, Krajowym Punktem Kontaktowym, prowadzonym przez tegoz ministra,
systemem operatora pocztowego (w zakresie wysytki pocztowej) oraz elektroniczng platfor-
ma ustug administracji publicznej (e-PUAP) zarzadzang przez ministra wtasciwego do spraw
informatyzacji (wspotdziatanie w zakresie elektronicznego dorgczania e-dokumentéw).

Odrebnym zadaniem inspekcji, z ktorym zwigzane sg postepowania administracyjne
jest kontrola:

- uiszczania optaty elektronicznej przejazdu po drogach krajowych pojazdéw samochodo-
wych o dopuszczalnej masie catkowitej powyzej 3,5 tony,

- przestrzegania obowigzku kierowcy do wprowadzenia do urzgdzenia zainstalowanego
w pojezdzie na potrzeby pobierania tych optat prawidtowych danych o kategorii pojazdu,

- przestrzegania obowigzku wtasciciela pojazdu samochodowego oraz jego posiadacza do
uzywania urzgdzenia zgodnie z jego przeznaczeniem (sankcji podlega takie naruszenie
obowigzku, ktére skutkuje uiszczeniem optaty w niepetnej wysokosci).

W przypadku naruszenia wymienionych kontrolowanych obowigzkéw ustawodawca
przyznaje GITD kompetencje do wymierzania kar pienieznych w drodze decyzji administracyj-
nej. Podstawe prawng w tym zakresie stanowig przepisy art. 13k i n. ustawa z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych?, uszczegdtowione przez przepisy wykonawcze, tj. rozporza-
dzenie Ministra Infrastruktury z dnia 23 czerwca 2011 r. w sprawie trybu, sposobu i zakresu
kontroli prawidtowosci uiszczenia optaty elektronicznej?.

Faktyczna automatyzacja czynnosci nastepuje w zakresie ujawnienia naruszen oraz
gromadzenia informacji i dowoddw, oraz stwierdzania podstaw do wszczecia z urzedu po-
stepowania administracyjnego. W tym celu nastepuje automatyczne wspotdziatanie trzech
systemow teleinformatycznych: systemu operatora Krajowego Systemu Elektronicznego Po-
boru Optat (przedsiebiorca-operator), systemu GITD oraz CEPiK (minister wtasciwy do spraw
wewnetrznych).

Kontrola oraz wymierzanie kar jest zwigzana z obowigzkiem ponoszenia optat za prze-
jazd po drogach krajowych pojazdéw samochodowych o masie catkowitej powyzej 3,5 tony,
w tym autobuséw niezaleznie od ich dopuszczalnej masy catkowitej. Uiszczenie optaty naste-
puje w systemie elektronicznego poboru optat i stagd tez nazywa jest optatg elektroniczna.
W celu pobierania tej optaty utworzono system elektronicznego poboru optat. Jednoczesnie
ustawa umozliwia powierzenie budowy i eksploatacji systemu elektronicznego poboru optat
elektronicznych innemu podmiotowi (operatorowi), ktorym obecnie jest wybrany przedsie-
biorca.

To wihasnie system operatora dokonuje automatycznej rejestracji obrazu pojazdu, za
przejazd ktorego nie zostata uiszczona wymagana optata elektroniczna. Zgodnie ze wspo-
mnianym rozporzadzeniem rejestracji podlegaja: obrazy pojazdu, dane urzadzenia wykorzy-
stywanego do naliczenia optaty elektronicznej, numery rejestracyjne pojazdu, dane umozli-

2 Dz.U.z 2015 r. poz. 460, ze zm.
2 Dz.U. Nr. 133, poz. 773.
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wiajgce ustalenie kategorii pojazdu, czas i data popetnienia naruszenia obowigzku uiszczenia
optaty oraz identyfikator przyrzadu kontrolnego, ktéry zarejestrowat naruszenie obowigzku
uiszczenia optaty. Réwniez w systemie operatora nastepuje wstepna, automatyczna weryfika-
Cja zarejestrowanych danych pod wzgledem ich przydatnosci do dalszego postepowania (np.
jednoznaczna oznaczenie numeru rejestracyjnego pojazdu). Zgromadzone dane zagregowa-
ne w ,elektronicznej paczce” przesytane sg miedzy systemami (operatora oraz inspekgcji), po
to aby drugi z tych systemow dokonat ich ponownej weryfikacji pod wzgledem przydatnosci
jako materiat dowodowy w sprawie, a nastepnie poprzez wspétdziatanie z systemem CEPIK
dokonat identyfikacji pojazdu i jego wtasciciela, jak réwniez ustalenia, czy nie jest to pojazd
zwolniony z obowigzku (np. pojazd stuzb ratowniczych). Przewidziana jest rowniez komuni-
kacja zwrotna do systemu operatora dotyczaca wadliwych rejestracji oraz konkretnych po-
jazdéw zwolnionych z obowigzku, tak aby w przysztosci system operatora nie rejestrowat
juz nieuiszczenia optaty za ich przejazd. Pracownik organu otrzymuje zebrane i zweryfikowa-
ne przez system informacje o naruszeniu wraz z materiatem dowodowym i dopiero w tym
momencie rozpoczynajg sie czynnosci cztowieka w postepowaniu, ktoéry wszczyna z urzedu
postepowanie administracyjne w celu natozenia kary, chociaz i tutaj jego dalsze czynnosci sg
wspomagane przez system.

Co wazne, zadne z wymienionych czynnosci automatycznych nie sg regulowane prze-
pisami prawa, nie tylko ustawy, ale nawet przepisami wykonawczymi. Odmiennie niz w sys-
temie CANARD nie sg one nawet przedstawione do publicznej wiadomosci, np. w serwisie
internetowym inspekgji. Wedtug Inspekcji Transportu Drogowego nie jest mozliwe przeka-
zanie zainteresowanym osobom procedur automatycznego przetwarzania informacji (mie-
dzy trzema wspomnianymi systemami: operatora, inspekgji i CEPiK) lub chociaz opisu tych
procedur, poniewaz inspekcja - powtarzajac jej argument - ,nie jest ich autorem”. Czyni to
przedstawiong procedure nie tylko pozbawiong podstaw prawnych, ale takze niezwykle nie-
transparentna, opartg wytacznie o praktyke ustalong przez wspétdziatajacych: administracje
publiczng i przedsiebiorcédw. Powyzszy przyktad podajemy zamiast wnioskéw w niniejszym
tekscie, poniewaz ogniskuje on jak w soczewce konsekwencje niezauwazania przez nauke
prawa administracyjnego, a nastepnie przez prawodawce problematyki automatyzacji czyn-
nosci w administracji publicznej. Wéwczas to sama administracja publiczna nie mogac, ze
wzgledu na potrzeby zwigzane z efektywnoscig i ekonomika swoich dziatan, zrezygnowac
z wprowadzania systeméw automatyzujgcych czynnosci, bedzie samodzielnie wyznaczata
faktyczne zasady ich tworzenia i funkcjonowania.
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Wstep

Juz od kilkudziesieciu lat zauwazalny jest proces polegajacy na wprowadzaniu do
ustaw przepisoéw przewidujacych sankcje w postaci kar pienieznych obok lub zamiast prze-
piséw karnych'. Odpowiedzialnos¢ karna sensu largo zastepowana jest odpowiedzialnoscig
administracyjna, tj. odpowiedzialnoscia realizowang w formach i procedurze wtasciwej dla
prawa administracyjnego, a stanowigce sankcje w ramach tej odpowiedzialnosci kary pie-
niezne, petnig swoiste, na tle innych sankcji administracyjnych, funkcje tj. gtéwnie repre-
syjng? Niejednokrotnie to samo zdarzenie, to samo zachowanie okre$lonego podmiotu,
podlega ujemnej kwalifikacji normatywnej na podstawie dwoch lub wiecej norm prawnych,
w ktérych przewiduje sie niezalezne od siebie réznego rodzaju ujemne konsekwencje dla
podmiotu, ktéremu mozna przypisac to zdarzenie.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie zagadnienia zbiegu odpowiedzialno-
$ci administracyjnej opartej na sankcjach w postaci kar pienieznych (poza zakresem analizy
pozostaje natomiast sama kwestia dopuszczalnosci zastepowania odpowiedzialnosci kar-
nej odpowiedzialnoscig administracyjna, jak tez problematyka zasad doboru rodzaju odpo-
wiedzialnosci przez ustawodawce oraz charakteru prawnego kar pienieznych). W artykule

' Przyktadem mogg by¢ zmiany dokonane w prawie morskim, w prawie atomowym, w ustawodawstwie
dotyczacym ochrony $rodowiska i rolnictwa ekologicznego, w ustawie o transporcie drogowym, w regula-
¢ji dotyczacej obrotu instrumentami finansowymi. Zob. W. Radecki, Zastepowanie odpowiedzialnosci karnej
odpowiedzialnosciq administracyjng na przyktadzie prawnym ochrony srodowiska [w:] Teoretyczne i praktyczne
problemy wspéfczesnego prawa karnego: ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Tadeuszowi Bojarskiemu
(red.) A. Michalska-Warias, I. Nowikowski, J. Piorkowska-Flieger, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Skto-
dowskiej, 2011, s. 535-545; T. Bojarski, Z problematyki form odpowiedzialnosci na styku z odpowiedzialnoscig
karng, Studia z prawa administracyjnego i nauki o administracji, Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. zw. dr.
hab. Janowi Szreniawskiemu, (red.) Z. Czarnik, Z. Niewiadomski, J. Postuszny, J. Stelmasiuk, Przemys|-Rzeszow
2011, s. 89-91; E. Kruk, Wytyczne polityki legislacyjnej w zakresie doboru sankgji prawnych, Przeglad Sejmowy
2(97) 2010, s. 64; A. Michér, Odpowiedzialnos¢ administracyjna [w:] Prawna dziatalnosc instytugji spoteczeristwa
obywatelskiego (red,) J. Blicharz, J. Bo¢, Kolonia Limited 2009, s. 685. Proces taki ma miejsce takze w innych
panstwach, zob. m.in.: R. Widdershoven, Encroachment of Criminal Law in Administrative Law in The Nether-
lands, Electronic Journal of Comparative Law, vol. 6.4, December 2002; J. Klatic, Punishing of Legal Entities Under
The Slovak Criminal Law, The Lawyer Quarterly 4/2012, s. 244.

2 Zob. D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Krakow 2004, s. 25-26, P. Wojciechowski, Z pro-
blematyki odpowiedzialnosci administracyjnej i karnej w prawie Zzywnosciowym, PPR 2011, z. 1, s. 73. Nie-
rzadko przewiduje sie rownolegte zastosowanie sankgcji represyjnych opartych na karach pienieznych,
realizujgcych funkcje represyjng i sankgji policyjnych, realizujgcych gtéwnie funkcje prewencyjne.
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proponowane sg rozwigzania de lege ferenda pozwalajgce na wyeliminowanie wielosci ocen
prawnych danego zdarzenia lub stanu rzeczy podlegajgcego ujemnej kwalifikacji norma-
tywnej na podstawie kilku norm prawnych. Zastrzec nalezy, ze pomimo tego, ze problema-
tyka ta dotyczy odpowiedzialnosci administracyjnej, to ze wzgledu podstawowg funkcje kar
pienieznych, zasadne jest wykorzystanie w przedktadanej propozycji konstrukcji wypraco-
wanych na gruncie prawa karnego.

I. Zbieg odpowiedzialnosci

Zbieg odpowiedzialnosci prawnej zaliczy¢ nalezy do szerszej kategorii zbiegu norm,
a wiec sytuacji, gdy do okreslonego zdarzenia znajdujg zastosowanie zrekonstruowane z obo-
wigzujacych przepiséw normy prawne, ktére wskazuja odmienne konsekwencje prawne tych
zdarzer®. Problematyka zbiegu norm, a nawet zbiegu przepiséw?, jako zagadnienie teoretycz-
noprawne, dogmatyczne, czy problem legislacyjny ujawnia sie w szczegdlnej sytuacji nadmia-
ru regulacji odnoszacych sie do danej sfery zycia spotecznego, ktérej konsekwencja jest to, ze
do tej samej materii, tej samej sytuacji faktycznej stanowigcej podstawe kwalifikacji prawnej
odnosi sie wiecej niz jeden przepis prawny®.

Zbieg odpowiedzialnosci wystepuje w sytuacji, gdy okreslone zdarzenia lub stany rze-
czy podlegaja ujemnej kwalifikacji normatywnej, na podstawie co najmniej dwdch norm praw-
nych, w ktérych przewiduje sie niezalezne od siebie ujemne konsekwencje dla podmiotu, kt6-
remu mozna przypisac to zdarzenie lub stan rzeczy. Zagadnienie zbiegu odpowiedzialnosci
prawnej poruszane jest w poszczegélnych dziedzinach prawa w nieco odmienny sposéb. Na
gruncie prawa cywilnego rozwazany jest przede wszystkim zbieg roszczen z tytutu odpowie-
dzialnosci cywilnej ex contractu i ex delictu®, w prawie karnym analizowane jest zagadnienie
zbiegu przepiséw i zbiegu przestepstw’, natomiast w prawie administracyjnym zbieg odpo-
wiedzialnos$ci poruszany jest gtéwnie w kontekscie sankcjonowania tych samych zachowan
w przepisach prawa karnego i prawa administracyjnego®.

3 Zob. A. Olejniczak [w:] Kodeks cywilny, komentarz Tom Ill, Zobowigzania czes¢ ogdina, (red.) A. Kidyba,

Warszawa 2008, s. 471.

Zbieg norm jest jednym z rodzajoéw zbiegu przepiséw. Do zbiegu norm dochodzi w sytuacji gdy pomimo

zastosowania przyjetych w prawoznawstwie dyrektyw interpretacyjnych nie da sie wyeliminowac zbiegu

przepiséw. Zob. P. Kardas. J. Majewski, Kilka uwag o kwestii tzw. rzeczywistego zbiegu przepiséw ustawy

w prawie karnym i sposobach jej rozstrzygania [w:] Z. Cwigkalski, M. Szewczyk, S. Walto$, A. Zoll (red.), Pro-

blemy odpowiedzialnosci karnej, Ksiega ku czci profesora Kazimierza Buchaty, Krakéw 1994, s.178.

Zob. P. Kardas, Zbieg przepiséw ustawy w prawie karnym: analiza teoretyczna, Warszawa 2011, s. 150.

Zob. m.in. W. Czachorski, Zbieg odpowiedzialnosci cywilnej wedtug Kodeksu zobowiqgzar, Warszawa 1960;

A. Szpunar, Uwagi o zbiegu roszczeri odszkodowawczych [w:] ). Bteszynski, Rozprawy z prawa cywilnego,

Warszawa 1985; A. Olejniczak [w:] Kodeks cywilny, komentarz Tom Ill..., s.471.

7 Zob. m.in. W. Wrébel, Z problematyki tak zwanego zbiegu przepisow ustawy w prawie karnym [w:] Zbieg
przepiséw oraz zbieg przestepstw w polskim prawie karnym, red. J. Majewski, Toruth 2006, A. Spotowski,
Pomijalny (pozorny) zbieg przepiséw ustawy i przestepstw, Warszawa 1976, M. Tarnawski, Zagadnienia
Jednosci i wielosci przestepstw, Poznan 1977.

8 Zob. M. Wincenciak, Sankcja w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008,
s. 137-140; A. Michér, Odpowiedzialnos¢ administracyjna w obrocie instrumentami finansowymi, Warsza-
wa 20009, s. 28, 117, 138, 187, 282, 286.
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W kontekscie zbiegu odpowiedzialnosci administracyjnej, a przede wszystkim zbiegu od-
powiedzialnosci administracyjnej z odpowiedzialnoscig karng, nalezy przede wszystkim zwroci¢
uwage na szczegdlne znaczenie zasady ne bis in idem. To wtasnie ta zasada determinuje koniecz-
nos¢ regulowania sytuacji, w ktérej ta sama osoba, w zwigzku z popetnieniem tego samego czynu,
moze ponies$¢ negatywne konsekwencje prawne o charakterze represyjnym, przewidziane w réz-
nych normach prawnych. W Swietle tej zasady, nalezy dokona¢ oceny dopuszczalnosci ponoszenia
odpowiedzialnosci administracyjnej na podstawie réznych przepiséw, w zwigzku z zaistnieniem
okreslonego zdarzenia lub stanu rzeczy, oraz dopuszczalnosci jednoczesnego podlegania, przez
te sama osobe, za to samo naruszenie, odpowiedzialnosci karnej (sensu largo) i administracyjne;.

Il. Zasada ne bis in idem

Zasada ne bis in idem stanowi przede wszystkim przedmiot zainteresowania doktryny
prawa karnego. Stanowi ona fundamentalng zasade postepowania karnego i jest regulowana
w aktach prawa krajowego o randze konstytucyjnej®, kodeksach karnych, kodeksach postepo-
wania karnego i aktach prawa miedzynarodowego'. Stanowi ona gwarancje praw oskarzo-
nego w procesie karnym, chroni jednostke przed naduzyciem przez panstwo prawa do kara-
nia (ius puniendi)''. Z zasada tg zwigzane sg dwojakiego rodzaju konsekwencje, tj. materialno
prawna, polegajgca na zakazie dwukrotnego (wielokrotnego) karania za ten sam czyn, oraz
procesowa, zgodnie z ktora, zakazane jest ponowne wszczynanie postepowania w tej samej
sprawie przeciwko temu samemu oskarzonemu'2.

Podkresli¢ nalezy, ze z istoty zasady ne bis in idem wynika, iz nie moze by¢ ona odno-
szona wytgcznie do ponownego karania, ale takze do ponownego prowadzenia postepowa-
nia karnego przeciw tej samej osobie o ten sam czyn. Zasada ta chroni bowiem jednostke nie
tylko przed kolejng karg, ale takze przed publicznym ponizeniem, zyciem w stanie niepew-
nosci i poczuciu braku bezpieczehstwa, jak réwniez dodatkowymi wydatkami o charakterze
finansowym, ktére sg zwigzane z kolejnym procesem’.

° Przyktadowo art. 103 ust. 3 Konstytucji Niemiec, art. 40 Konstytucji Republiki Czeskiej, art. 50 Konstytu-
¢ji Stowacji, art. 29 ust. 5 Konstytucji Portugalii, art. 23 Konstytucji Estonii. Zob. A. Sakowicz, Zasada ne
bis in idem w prawie karnym, Biatystok 2011, s. 57.

Zob. A. Sakowicz, Zasada ne bis..., s. 29, M. Jackowski, Konstytucjonalizacja zasady ne bis in idem w polskim
porzadku prawnym, Przeglad Sejmowy, 2011 z 6, s. 79, ). A.E. Vervaele, The transnationalne bis in idemprin-
ciple in the EU Mutual recognition and equivalentprotection of humanrights, Utrecht Law Review, Volume 1,
Issue 2 (December) 2005 s. 100. Historia tej zasady siega starozytnej Grecji (juz w 355 r. p.n.e. Demoste-
nes wskazywat, ze ,prawo zabrania oskarzania dwukrotnie tej samej osoby za ten sam czyn”). W nauce
anglosaskiej zakaz ne bis in idem okresla norma zabraniajaca dwukrotnego zagrozenia odpowiedzialno-
Scig (RuleAgainst Duble Jeopardy). Szerzej na temat rozwoju tej zasady zob. M. Rogalski, Przestanka rzeczy
osqdzonej w procesie karnym, Zakamycze 2005, s. 33-45, A. Sakowicz, Zasada ne bis..., s. 73-88.

Zob. ). A.E. Vervaele, The transnationalne bis in..., s. 10, A. Sakowicz, Zasada ne bis..., s 37.

Zob. A. Sakowicz, Zasada ne bis..., s. 31 i s. 36, P. Kardas, Konstrukcja idealnego zbiegu przestepstw
a konstytucyjna i konwencyjna zasada ne bis in idem. Rozwazania o konstytucyjnych i konwencyjnych gra-
nicach wtadzy ustawodawczej, CzPKiNP, 2010, z 4, s. 28. Warto tez zauwazy¢, ze analogiczne stanowisko
wyrazane jest w nauce anglosaskiej w odniesieniu do zasady ne bis idem okreslanej tam ,Rule Against
Double Jeopardy’. C. B. Hessick, F. A. Hessick, Double Jeopardy as a Limit on Punishment, Cornell Law
Review, 2011,Vol. 97:45, s. 49, 51, 58, 66.

13 Zob. A. Sakowicz, Zasada ne bis..., s. 38 oraz s. 282.
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W Polskiej Konstytucji zasada ne bis in idem nie zostata wyrazona w sposdb bezposredni.
Stanowisko nie jest tez jednolite w doktrynie. Z jednej strony prezentowane s3 poglady, iz Konsty-
tucja nie przyznaje szczegdlnej ochrony zwigzanej z przestrzeganiem tej zasady'*. Z drugiej nato-
miast strony, nie bez racji podnosi sie, ze zasada ne bis in idem stanowi norme konstytucyjng, ktérej
podstawe stanowig: zasada panstwa prawnego (art. 2 Konstytugji), sprawiedliwos¢ proceduralna
stanowigca element prawa do sgdu (art. 45 ust. 1 Konstytucji) oraz godnos¢ jednostki (art. 30 Kon-
stytucji)’>. Stanowisko w tej kwestii zajmowat takze TK, ktory w wielu wyrokach wyprowadzat zasa-
de ne bis in idem z zasady panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji'®.

Poza Konstytucjg, zasada ta znajduje istotne umocowanie w aktach prawa miedzyna-
rodowego, m.in. w art. 4 ust. 1" protokotu nr 7 do Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, podpisanego w Strasburgu dnia 22 listopada 19848 oraz
w art. 14 ust. 7'° Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, otwartego do
podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r.%, a takze w art. 54 Konwencji wykonawczej
do Uktadu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r. miedzy Rzgdami Panstw Unii Gospodarczej
Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz Republiki Francuskiej w sprawie stopniowego
znoszenia kontroli na wspolnych granicach?'. Poza tym, na gruncie prawa krajowego zasada
ta wyrazana jest w ustawach zwyktych (art. 17 8 1 pkt. 7 kpk oraz art. 114 § 1 w zw. z § 3 kk).

Zasada ne bis in idem nie jest jednak ograniczana wytgcznie do prawa karnego sensu
stricte. Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze zasada ne bis in idem zawie-
ra zakaz podwdjnego karania tej samej osoby, za ten sam czyn, nie tylko w odniesieniu do
wymierzania kar za przestepstwo, lecz takze przy stosowaniu innych srodkéw represyjnych,
w tym sankcji administracyjnych?. Podobne wnioski wynikajg z orzecznictwa ETPCz, ktéry
wskazywat, ze o karnym charakterze sprawy, decyduje nie tylko nadanie jej takiej kwalifikacji
w prawie danego panstwa?, ale kryteriami takimi sg rowniez: charakter czynu lub zdarzenia
uzasadniajgcego odpowiedzialno$¢ oraz cel i surowos¢ kary?.

W tych przypadkach, w ktérych odpowiedzialno$¢ administracyjna (odpowiedzialnos¢
realizowana w formach i procedurze wiasciwej dla prawa administracyjnego) ma charakter od-

4 Zob. M. Jackowski, Konstytucjonalizacja zasady ne bis..., s. 79-80. Autor ten przytacza stanowiska przed-
stawicieli doktryny Swiadczgce o nieuznawaniu zasady ne bis in idem jako zasady konstytucyjnej.

> Szerokie uzasadnienie dla uznania ne bis in idem jako normy konstytucyjnej, z ktérym trudno sie nie
zgodzi¢, przedstawit A. Sakowicz (Zasada ne bis in idem, s. 43-60).

16 Zob. wyrok TK z dnia 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97 oraz wyrok TK z 8 pazdziernika 2002 r., sygn. K
36/00 z dnia 12 kwietnia 2011 Sygn. akt P 90/08.

7 Zgodnie z ktérym: ,Nikt nie moze by¢ ponownie sadzony lub ukarany w postepowaniu przed sagdem
tego samego panstwa za przestepstwo, za ktére zostat uprzednio skazany prawomocnym wyrokiem
lub uniewinniony zgodnie z ustawg i zasadami postepowania karnego tego panstwa”.

'8 Dz. U.z2003r. Nr 42, poz. 364.

19 Zgodnie z ktérym: ,Nikt nie moze by¢ ponownie Scigany lub karany za przestepstwo, za ktore juz raz
zostat prawomocnie skazany lub uniewinniony zgodnie z ustawg i procedurg karng danego kraju”.

20 Dz. U.z 1977 r. Nr 38, poz. 167.

21 Dz. Urz. UE L 2392 22.09.2000, s. 19.

22 Tak np. wyroki TK z: dnia 29 kwietnia 1998 r., sygn.K17/97, dnia 4 wrzes$nia 2007 r., sygn. P 43/06, z dnia
18 listopada 2010 r., sygn. P 29/09, z dnia 12 kwietnia 2011 Sygn. akt P 90/08.

2 Nadanie kwalifikacji karnej jest warunkiem wystarczajgcym. Zob. orzeczenie z 9 marca 2006 r., Mene-
sheva przeciwko Rosji, skarga nr 59261/00.

24 Zob. wyrok z 10 lutego 2009 r. Zolotukhin przeciwko Rosji, skarga nr 14939/03.
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powiedzialnosci represyjnej (karnej w znaczeniu konstytucyjnym), zastosowanie powinna mie¢
zasada ne bis in idem, i to zarbwno w przypadku zbiegu odpowiedzialnosci administracyjnej
z odpowiedzialnoscig administracyjna, jak tez w sytuacji zbiegu odpowiedzialnosci administra-
cyjnej z odpowiedzialnoscig karng. Obecnie nie istnieje w polskim systemie prawnym norma,
ktoéra wskazywataby, jak powinna ksztattowac sie odpowiedzialnos¢ w przypadku tego rodzaju
zbiegu. Problem zbiegu réznych reziméw odpowiedzialnosci byt przedmiotem szeregu orze-
czen TK oraz sgdéw administracyjnych. TK nie sprecyzowat jednak do korca, jaki miatby byc¢ tryb
omijania podwadjnej karalnosci?. Kwestia zbiegu odpowiedzialnosci karnej i administracyjnej od
diuzszego juz czasu jest problemem dostrzeganym takze w doktrynie?. Jak sie zauwaza, zbieg
taki powinien by¢ wyeliminowany, przy czym kazdy przypadek takiej konkurencji powinien by¢
rzetelnie i wszechstronnie rozwazony, gdyz nie ma tu ogolnych recept?. Jedng z sugerowanych
propozycji jest odstapienie od stosowania odpowiedzialnosci administracyjnej w przypadku ist-
nienia zbiegu, przy czym nie ma satysfakcjonujacych podstaw do teoretycznego uzasadnienia
tego pogladu?. Akceptacja stusznego stanowiska, iz niedopuszczalny jest zakaz podwojnego
karania, nie daje zadnych podstaw do wykluczenia odpowiedzialnosci administracyjnej i po-
zostania wytgcznie przy odpowiedzialnosci karnej®. Trzeba zaznaczy¢, iz w wielu przypadkach,
zbieg przepiséw, moze mie¢ charakter jedynie pozorny. Ma to miejsce w sytuacji, gdy mozliwe
jest wyeliminowanie rzekomej wielosci kwalifikacji prawnych danego zdarzenia z wykorzysta-
niem regut kolizyjnych (regut logiki i powszechnie uznanych regut teleologicznych).

Reguty kolizyjne zostaty uregulowane w prawie karnym, jednak uwzgledniajac sposéb
ich uregulowania, ich zastosowanie w drodze analogii dla potrzeb odpowiedzialnosci admi-
nistracyjnej uznac nalezy za niedopuszczalne®. Dla wyeliminowania istniejacych przypadkéw
zbiegu odpowiedzialnosci administracyjnych, a takze odpowiedzialnosci karnej i administra-
cyjnej niezbedna jest zatem ingerencja ustawodawcy. Za najwtasciwsze rozwigzanie uznac
nalezy stworzenie odpowiednich regut rozstrzygajgcych zbieg odpowiedzialnosci administra-
cyjnych oraz odpowiedzialnosci administracyjnej i karnej*'. Podstawe dla rozwigzan, jakie

25 7ob. S. Z6ttek, Prawo karne gospodarcze w aspekcie zasady subsydiarnosci, Warszawa 2007, s. 239.

2% 7ob. S. Z6ttek, Prawo karne gospodarcze..., s. 240 i wskazana tam literatura, P. Wojciechowski, Z proble-
matyki..., s. 81.

27 7Zob. S. Z6ttek, Prawo karne gospodarcze..., s. 243 oraz L. Wilk, Zasada subsydiarnosci w prawie karnym
skarbowym, Prok. i Pr. 2000, nr 6, s. 64.

28 70b. S. Z6ttek, Prawo karne gospodarcze..., s. 243.

2 |bidem.

30 powotywanie sie przy odpowiedzialnosci administracyjnej na instytucje prawne uksztattowane dla po-

trzeb odpowiedzialnosci karnej nie wydaje sie mozliwe, przede wszystkim ze wzgledu na zasade prawo-

rzagdnosci wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérg, organy administracji dziatajg na podstawie

i w granicach prawa. Regulacja ta wymaga, aby organy wtadzy publicznej dziataty w oparciu o okreslong

podstawe prawng, ktéra musi okres$lac ich kompetencje, zadania i tryb postepowania, wyznaczajac tym

samym granice ich aktywnosci. Zob. m.in. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Zarys wyktadu, Warsza-

wa 2014, s. 62; A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks Postepowania Administracyjnego, Komentarz LEX, Warsza-

wa 2013, s. 137. Podobnie wyrok NSA z dnia 17 lutego 2010 r., sygn. akt Il GSK 392/09, http://orzeczenia.

nsa.gov.pl; wyrok NSA z dnia 15 kwietnia 2009 r., sygn. akt | OSK 559/08, LexPolonica nr 2263969.

Innym rozwigzaniem jest wyeliminowanie czesci uregulowan z porzadku prawnego, przy czym decyzja

o tym, ktére normy powinny dalej obowigzywa¢, musi by¢ poprzedzona rozwazaniami natury systemo-

wej, tj. oceng, czy zachodzi koniecznos¢ siegania po rozwigzania prawnokarne, czy wystarczajgce jest

stosowanie odpowiedzialnosci administracyjne;j.
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w przysztosci powinny by¢ przyjete w regulacjach z zakresu prawa administracyjnego powin-
ny stanowic regulacje przyjete w prawie karnym (sensu largo).

Ill. Zbieg odpowiedzialnosci w prawie administracyjnym

W przepisach prawa administracyjnego nie zostaty zawarte zadne reguty rozstrzygania
zbiegu przepiséw. Problematyka zbiegu odpowiedzialnosci administracyjnej nie stanowi tez
zbyt czesto przedmiotu pogtebionej analizy w doktrynie prawa administracyjnego. Zasadne
wydaje sie wykorzystanie w tym zakresie dorobku doktryny prawa karnego w zakresie doty-
czacym zbiegu przepiséw.

Podkresli¢ nalezy, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna nie ma charakteru jednoli-
tego. W przypadku odpowiedzialnosci administracyjnej opartej na sankcjach policyjnych,
zwazywszy na jej funkcje i charakter, dopuszczalne jest stosowanie wielu Srodkéw prawnych
w celu wyeliminowania zaistniatego stanu naruszenia przepiséw prawa. Zasada ne bis in idem
ma zastosowanie wytacznie do odpowiedzialnosci administracyjnej opartej na sankcjach re-
presyjnych, gtéwnie karach pienieznych. Uregulowanie kwestii zbiegu jest wiec konieczne wy-
tacznie w przypadku odpowiedzialnosci administracyjnej opartej na sankcjach represyjnych.

Podobnie jak w prawie karnym, tak tez i w prawie administracyjnym, obok zbiegu
(rzeczywistego) moze mie¢ miejsce tzw. zbieg pozorny, tj. gdy przy pomocy regut logiki i po-
wszechnie uznanych regut teleologicznych, tzw. regut kolizyjnych (zasad redukcji wielosci
przepiséw) mozna wyeliminowac¢ rzekoma wielos¢ ocen (kwalifikacji) prawnych danego za-
chowania®. W przypadku zbiegu pozornego, zadna szczegdlna regulacja nie jest konieczna,
poniewaz w oparciu o ogblne reguty kolizyjne (zasady redukcji wielosci przepiséw) mozna
wyeliminowac¢ rzekoma wielos¢ ocen prawnych danego zdarzenia lub stanu rzeczy. W sytu-
acji, gdy zwykte reguty kolizyjne nie pozwalajg na wyeliminowanie rzekomej wielosci ocen
prawnych danego zdarzenia lub stanu rzeczy, dla rozwigzania kolizji niezbedne jest wpro-
wadzenie do porzadku prawnego regut rozwigzywania zbiegu przepiséw. Najkorzystniejsze
bytoby wprowadzenie jednolitych regut, ktére miatyby zastosowanie w przypadku zbiegu od-
powiedzialnosci administracyjnej oraz odpowiedzialnosci administracyjnej z odpowiedzialno-
$cig karna. Rozwigzaniem bytoby zawarcie ich w odrebnej ustawie okres$lajacej generalne
zasady ponoszenia odpowiedzialnosci administracyjnej (np. w ustawie przepisy ogélne prawa
administracyjnego). W przypadku nie uchwalenia takiej ustawy, zasadne jest wprowadzenie
odpowiednich przepiséw w poszczegélnych regulacjach ustanawiajagcych odpowiedzialnos¢
administracyjng oparta na sankcjach w postaci kar pienieznych.

Zbieg odpowiedzialnosci administracyjnej moze mie¢ dwojaki charakter. Po pierwsze,
moze dochodzi¢ do sytuacji, gdy to samo zdarzenie lub stan rzeczy podlega co najmniej dwu-
krotnemu wartosciowaniu na podstawie réznych norm prawa administracyjnego, czego kon-
sekwencjg jest podleganie przez ten sam podmiot, w zwigzku z tym samym zdarzeniem lub
stanem rzeczy, kilku ujemnym konsekwencjom realizowanym w swoistych dla administracji

32 problematyke zbiegu porusza m.in. E. Kruk, Sankcje administracyjne, Lublin 2013, s. 133-142, S. Z6ttek,
Prawo karne gospodarcze..., s. 240 i n.
33 Zob. A. Spotowski, Pozorny (pomijalny) zbieg..., s. 55.
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formach i procedurze. Po drugie, ta sama osoba w zwigzku z tym samym zdarzeniem (tym
samym czynem) moze zostac pociggnieta jednoczesnie do odpowiedzialnosci karnej i do od-
powiedzialnosci administracyjne;j.

W pierwszym przypadku wystepuje wewnetrzny zbieg odpowiedzialnosci administra-
cyjnej, natomiast w drugim zbieg zewnetrzny. O ile jednak, w przypadku prawa karnego, we-
wnetrzny zbieg pozwala na zastosowanie dosy¢ jednolitych rozwigzan, o tyle w prawie admi-
nistracyjnym, w przypadku zbiegu wewnetrznego, w istocie wystepuja podobne problemy
jak w przypadku zbiegu zewnetrznego w prawie karnym (wielos¢ ustaw, wielos¢ organéw
naktadajgcych sankcje, réznice w postepowaniu).

IV. Sposoby rozstrzygania zbiegu przepiséw w prawie administracyjnym

Z punktu widzenia realizacji zasady ne bis in idem, w przypadku odpowiedzialnosci
administracyjnej, najkorzystniejsze bytoby przyjecie modelu eliminacyjnego zbiegu przepi-
s6w34., Przy tej konstrukcji natozenie na dany podmiot, w zwigzku z okreslonym zdarzeniem
lub stanem rzeczy kary pienieznej na podstawie jednego z przepiséw, powinno skutkowac
zakazem wszczynania lub nakazem umorzenia postepowania wszczetego juz na podstawie
innych przepiséw. W rozwigzaniu tym jako zasade nalezatoby przyja¢, ze zastosowanie znaj-
dujg przepisy przewidujgce kare najsurowsza. Przyjecie tego modelu mogtoby jednak prowa-
dzi¢ do istotnego zaktécenia funkcjonowania instrumentéw prawnych stuzacych zapewnieniu
skutecznosci przepisdw poszczegolnych ustaw, w ktérych wprowadza sie odpowiedzialnos¢
administracyjng. W przypadku tego rodzaju odpowiedzialnosci kara pieniezna naktadana jest
bowiem przez okreslony organ administracji publicznej, cechujacy sie zwykle duzym stop-
niem wyspecjalizowania, a jej natozenie jest konsekwencjg naruszenia konkretnych przepi-
séw wchodzacych w zakres szczegétowej regulacji, nastawionej na realizacje okreslonych
w niej celéw, ktére zwykle sg odmienne od celéw innych aktéw prawnych. Konstrukcja taka
powodowataby, iz natozenie kary pienieznej w zwigzku z zaistnieniem okreslonego zdarzenia,
stanowigcego naruszenie przepiséw okreslonej regulacji z zakresu prawa administracyjnego,
uniemozliwiatoby natozenie kary w zwigzku z naruszeniem przez to samo zdarzenie (dziatanie
tego samego podmiotu) przepiséw innej regulacji prawnej. Rozwazajac wprowadzenie tego
modelu powinno sie dostosowac go do specyfiki postepowania administracyjnego poprzez
wprowadzenie obowigzku uzyskania przez organ naktadajacy kare pieniezng stanowiska po-
zostatych organdw, ktére na podstawie innych przepiséw uprawnione sg do naktadania kar
pienieznych w zwigzku z zaistnieniem okreslonego zdarzenia lub stanu rzeczy. Ponadto, organ
orzekajacy o karze, musiatby weryfikowaé, czy przeciwko danej osobie nie jest juz prowadzone

34 Konstrukcja eliminacyjnego zbiegu przepiséw opiera sie na zatozeniu, ze ten sam czyn nie moze stanowic
podstawy przypisania wiecej niz jednego przestepstwa. W konsekwencji proces ostatecznej subsumpcji
powinien odwotywac sie do jednego tylko z konkurujacych przepiséw, z pominieciem pozostatych (stad
nazwa tej konstrukgji, bo eliminuje sie wielo$¢ ocen). Utomnoscia tej konstrukgji jest brak odzwierciedle-
nia w kwalifikacji prawnej catej kryminalno-politycznej zawartosci czynu. Zob. P. Kardas, Zbieg przepiséw
ustawy...., s. 214. Konstrukcja eliminacyjnego zbiegu przepisow ma zastosowanie w prawie wykroczen.
Zgodnie z przyjetym rozwigzaniem, kwalifikacja prawna czynu oparta jest wiec na przepisie przewiduja-
cym kare najsurowszg, a pozostate zbiegajace sie przepisy sa pomijane (art. 9 8 1 kw).
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przez inny organ administracji postepowanie w sprawie natozenia kary pienieznej, w zwigz-
ku z okreslonym zdarzeniem. W praktyce rozwigzanie takie przeczytoby idei wprowadzenia
odpowiedzialnosci administracyjnej, majacej stanowi¢ szybki, skuteczny i pewny instrument
odstraszania od dokonywania naruszen. Tym samym, przyjecie modelu eliminacyjnego zbie-
gu przepiséw, na gruncie prawa administracyjnego, w zakresie zbiegu wewnetrznego nalezy
zdecydowanie uznac za niedopuszczalne. Inne problemy stwarza przyjecie konstrukgji eli-
minacyjnego zbiegu przepiséw do uregulowania zbiegu odpowiedzialnosci administracyjnej
i karnej. Najprostszym rozwigzaniem bytoby wprowadzenie w tym przypadku zasady, zgodnie
z ktéra przy zbiegu odpowiedzialnosci administracyjnej i karnej, zastosowanie miataby odpo-
wiedzialnos$¢ karna. Podmiotem odpowiedzialnosci administracyjnej najczesciej jest jednak
osoba prowadzgca okreslonego rodzaju dziatalnos¢, zwykle przedsiebiorca, ktérym moze by¢
zaréwno osoba fizyczna, osoba prawna jak i jednostka organizacyjna nie posiadajgca oso-
bowosci prawnej, ktérej odrebne przepisy przyznajg zdolnos¢ prawng. W zwigzku z zaistnie-
niem okreslonego naruszenia prawa, przedsiebiorcy, ktoérzy prowadziliby dziatalnos¢, jako
osoby fizyczne ponosiliby zatem wytgcznie odpowiedzialno$¢ karng, natomiast prowadzacy
dziatalnos¢ w innych formach prawnych ponosiliby odpowiedzialnos¢ administracyjng, a jed-
noczesnie osoba fizyczna (np. pracownik) dopuszczajgca sie czynu zabronionego ponositaby
odpowiedzialnos¢ karng. Wprowadzenie wskazanej powyzej reguty skutkowatoby wigc nie-
uzasadnionym zréznicowaniem sytuacji prawnej w zaleznosci od formy prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej. Zwazywszy na to, ze krag osob, ktédre moga ponosi¢ odpowiedzialnos¢
administracyjng i karna jest rézny, zastosowanie najprostszego rozwigzania polegajacego na
tym, ze przy zbiegu odpowiedzialnosci administracyjnej i karnej, zastosowanie powinna miec
odpowiedzialnos¢ karna, stanowitoby naruszenie zasady réwnosci wobec prawa, zgodnie
z ktorg wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych) charakteryzujgce sie okreslong
cechg istotng (relewantng) w réwnym stopniu, maja by¢ traktowane réwno,

Z kolei kumulatywny zbieg przepiséw? bytby niezmiernie trudny do zastosowania ze
wzgledu na to, ze w przypadku odpowiedzialnosci administracyjnej, kary pieniezne naktadane
sg przez rézne wyspecjalizowane organy administracji, realizujgce nadzér nad szczegétowo
zakre$lonymi obszarami prawa. Organy orzekajace musza posiada¢ specjalistyczng wiedze
merytoryczng z zakresu objetego ich kompetencjg, a w zwigzku z tym powierzenie mozliwo-

35 Zob. L. Garlicki, Rozdziat Il Wolnosci, prawa i obowiqzki cztowieka i obywatela, Pojecie i zakres zasady réw-
nosci (art. 32 ust. 1) [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej, Komentarz Ill, Warszawa
2005, s. 7.

36 |stota modelu kumulatywnego zbiegu przepiséw, sprowadza sie do tego, ze w przypadku rzeczywi-
stego zbiegu przepisow kwalifikacje prawng czynu stanowig wszystkie zbiegajace sie przepisy. Model
ten stanowi prébe odzwierciedlenia zasady petnej adekwatnosci podstawy przypisania do zawartosci
bezprawia, przy przestrzeganiu zakazu multiplikacji przestepstw przez multiplikacje ocen. Zob. P. Kar-
das, Zbieg przepiséw ustawy...., s.233. Konstrukcja kumulatywnego zbiegu przepiséw wykorzystywana
jest w prawie karnym, w odniesieniu do przestepstw oraz w karnym-skarbowym, w odniesieniu do
przestepstw i wykroczen skarbowych (art. 11 8 2 kk i art. 7 § 2 kks). Zgodnie z przyjetymi regulacjami,
skazanie nastepuje na podstawie wszystkich zbiegajgcych sie przepiséw i jedynie do wymierzenia kary
dochodzi na podstawie tego z nich, ktéry przewiduje kare najsurowszg, przy czym, przy orzekaniu do-
puszczalne jest stosowanie srodkéw karnych w oparciu o inne naruszone normy (art. 11 8 3 kki art. 7
§ 2 kks).
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$ci orzekania innym organom lub sgdom, przeczytoby idei wprowadzenia odpowiedzialnosci
administracyjnej. Kazdy z organéw administracyjnych, w przypadku zbiegu wewngtrz-admi-
nistracyjnego, powinien dokona¢ oceny wartosciujgcej okreslonego naruszenia przepiséw
i uwzgledniajgc dyrektywy wymiaru kary pienieznej, natozy¢ kare pieniezna. Z tego powodu
nie jest mozliwe powierzenie tgcznego rozpoznania spraw, w przypadku zbiegu przepiséw
przewidujacych odpowiedzialno$¢ administracyjna, jednemu organowi.

W przypadku zaréwno wewnetrznego, jak tez zewnetrznego zbiegu odpowiedzialnosci
administracyjnej, nalezatoby oprzec sie na konstrukcji idealnego zbiegu przestepstw?’, z me-
chanizmem modyfikujgcym na ptaszczyznie wykonania sankcji, przy czym mechanizm ten po-
winien odnosic sie wytgcznie do sankcji tozsamych rodzajowo, tj. ze strony odpowiedzialnosci
karnej - grzywny, a ze strony odpowiedzialnosci administracyjnej - kary pienieznej. Przy tej
konstrukcji, to samo zdarzenie (ten sam czyn) podlegatoby odrebnie wartosciowaniu, z punk-
tu widzenia znamion wykroczenia (ewentualnie przestepstwa) oraz odrebnie z punktu widze-
nia znamion deliktu administracyjnego lub kilku deliktéw administracyjnych. W konsekwencji
za to samo zdarzenie (czyn) odrebnie wymierzana bytaby sankcja za przypisane wykroczenie
(lub przestepstwo) oraz za delikt lub delikty administracyjne, a jednoczesnie zastosowany
bytby mechanizm redukcyjny na ptaszczyznie wykonania sankcji tozsamej rodzajowo, tj. wy-
konywana bytaby surowsza sankcja tozsama rodzajowo, a w razie uprzedniego wykonania
tagodniejszej sankcji zaliczato by sie jej wartos¢ na poczet surowszej. Przyjecie tej konstrukgji
powoduje, ze nie dochodzitoby do podwdjnego ukarania tej samej osoby, na etapie wyko-
nania kary dokonywana bytaby bowiem jej redukcja. Jednoczesnie dochodzitoby jednak do
naruszenia zasady ne bis in idem w szerokim jej rozumieniu, tj. niewatpliwie przeciwko tej
samej osobie prowadzone bytoby wiecej niz jedno postepowanie o charakterze represyjnym
(tj. karne oraz o natozenie kary pienigznej lub kilka postgpowan o natozenie kary pienieznej).

Z wprowadzeniem konstrukgji idealnego zbiegu zwigzane powinno by¢ tez uregulowa-
niem wielu szczeg6towych zagadnien dotyczacych sposobu uwzgledniania natozonych sankcji
represyjnych. W przypadku zbiegu wewnetrznego zasadnym wydaje sie przyjecie, ze w sytu-
acji, gdy na dang osobe, w zwigzku z tym samym zdarzeniem, zostata juz wcze$niej natozona

37 Zgodnie konstrukcjg idealnego zbiegu, w sytuacji, gdy ten sam czyn, tego samego sprawcy, realizu-
je znamiona typéw czynéw karalnych zawartych w kilku przepisach ustawy, zastosowanie znajduja
wszystkie zbiegajgce sie przepisy, a sprawcy przypisuje sie popetnienie tylu przestepstw (lub wykro-
czen), ile znamion czynéw zabronionych zrealizowat swoim zachowaniem. Konsekwencjg przypisania
wielu przestepstw lub wykroczen popetnionych tym samych czynem jest wymierzenie odrebnej kary za
kazde z nich, a dalej wykonanie wszystkich wymierzonych kar. Rozwigzanie w takiej , klasycznej” postaci
praktycznie nie wystepuje we wspoétczesnych systemach prawnych. Zastosowanie natomiast znajduje
konstrukcja idealnego zbiegu przestepstw wzbogacona o elementy modyfikujgce klasyczng konstruk-
cje (w odniesieniu do podstawy przypisania, podstawy wymiaru kary lub zasad wykonania kary). Zob.
P. Kardas, Zbieg przepiséw ustawy..., s. 182 i n., P. Kardas, Konstrukcja idealnego zbiegu..., s. 22. Konstruk-
cja idealnego zbiegu przestepstw, z mechanizmem modyfikujgcym na ptaszczyznie wykonania kary,
wykorzystana zostata w prawodawstwie polskim dla wyeliminowania zbiegu przepiséw prawa wykro-
czen i prawa karnego (art. 10 kw) oraz dla wyeliminowania zbiegu przepiséw prawa karnego skarbowe-
g0 z przepisami prawa karnego lub prawa wykroczen (art. 8 kks). Wielos¢ przypisanych przestepstw lub
wykroczen stanowigcych konsekwencje zbiegu przepiséw do tego samego czynu, towarzyszy odrebny
wymiar kary za kazde z przypisanych przestepstw lub wykroczen, ale jednoczesnie zastosowany jest
mechanizm redukcyjny na ptaszczyznie wykonania kary.
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kara pieniezna, ustalana w danym postepowaniu wysokos$¢ kary pienieznej, powinna by¢, na
wniosek sankcjonowanego podmiotu, pomniejszana o kwote kary pienieznej natozonej przez
inny organ administracji (o ile ta uprzednia decyzja naktadajaca te kare jest ostateczna i nie
zostata zaskarzona do sgdu administracyjnego). Podobnie, w przypadku zewnetrznego zbie-
gu, na wniosek sankcjonowanego podmiotu, kara pieniezna powinna zosta¢ pomniejszona
o uprzednio natozong grzywne, w postepowaniu karnym lub w sprawie o wykroczenia, albo
grzywna powinna zosta¢ pomniejszona o kwote uprzednio natozonej kary pienieznej. W obu
tych przypadkach kluczowe jest stwierdzenie tozsamosci zdarzenia (czynu) uzasadniajgcego
natozenie sankcji w postaci kar pienigeznych lub kary grzywny. Zasadne wydaje sie oparcie na
konstrukcji idem fatum, zgodnie z ktérg podstawg do stwierdzenia ewentualnego zbiegu od-
powiedzialnosci administracyjnych oraz administracyjnej i karnej jest tozsamos$¢ czynu, jako
zdarzenia historycznego ktére rzeczywiscie miato miejsce, niezaleznie od jego oceny praw-
nej.

W decyzji naktadajacej kare pieniezng, obnizong ze wzgledu na uprzednie ukaranie,
nalezatoby szczeg6towo okresli¢ przyczyny obnizenia, ze wskazaniem tozsamosci sankcjo-
nowanych zdarzeh. Obowigzkiem organu powinno by¢ w takim przypadku uzyskanie opinii
organu, ktory natozyt juz kare pieniezna, w kwestii tozsamosci sankcjonowanego zdarzenia.
Zasadnym bytoby tez, przy przyjeciu tej konstrukgcji, wprowadzenie wyraznego przepisu do-
puszczajgcego mozliwos¢ prowadzenie dwdch lub wiecej odrebnych postepowan, w ktorych
przedmiotem jest kwestia odpowiedzialnosci za to samo zdarzenie, oceniane z punktu wi-
dzenia przestanek odpowiedzialno$ci administracyjnej przewidzianej w r6znych ustawach lub
odpowiedzialnosci administracyjnej i karnej.

Proponowane rozwigzanie, nie umozliwia co prawda petnej realizacji zasady ne bis in
idem w jej szerokim ujeciu, poniewaz nie pozwala unikng¢ prowadzenia kilku postepowan
przeciwko tej samej osobie. Rozwigzanie to pozwala jednak na unikniecie zarzutu podwdjne-
go ukarania za ten sam czyn, w zwigzku z tym, ze przy wymierzaniu kary pienieznej, przez or-
gan administracji publicznej, lub przy orzekaniu grzywny przez sad, uwzgledniana bytaby kara
pieniezna lub grzywna uprzednio natozona na te samg osobe, za to samo zdarzenie podlega-
jace ujemnej kwalifikacji normatywnej. Mechanizm korygujgcy miatby w istocie zastosowanie
juz na etapie wymiaru kary (a nie dopiero jej egzekucji). Warto przy tym zaznaczy¢, ze pomimo
zgtaszanych zastrzezen, dotyczacych zgodnosci z zasadg ne bis in idem konstrukgji idealnego
zbiegu z mechanizmem modyfikujgcym powigzanym dopiero z ptaszczyzng wykonania sank-
¢ji, konstrukcja ta ma obecnie zastosowanie przy zbiegu przestepstw z wykroczeniami, oraz
przy ich zbiegu z przestepstwami i wykroczeniami skarbowymi. Stanowi to dodatkowy argu-
ment przemawiajacy za wykorzystaniem tej konstrukcji rozstrzygania zbiegu przepiséw przy
odpowiedzialnosci administracyjne;j.

38 Poza koncepcja idem fatum, opierajaca sie na czynie rozumianym, jako zasztosci historycznej, wyod-
rebnia sie m.in. koncepcje idem crimen - gdzie tozsamos$¢ czynu ustalana jest na podstawie oceny zda-
rzenia faktycznego przez pryzmat norm prawno karnych (czyn jest tozsamy z jego typizacjg ustawowa,
jest to opisany przez ustawe stan faktyczny). Szeroki przeglad réznych koncepcji dotyczacych czynu
w tym jego tozsamosci (jednosci) przedstawione sg m.in. w: P. Kardas, Zbieg przepiséw ustawy..., s. 31-
150; A. Spotowski, Pomijalny (pozorny) zbieg..., s. 22-51; M. Tarnawski, Zagadnienia jednosci i wielosci
przestepstw..., s. 24-43 oraz 175 i n.; M. Rogalski, Przestanka powagi rzeczy osqdzonej..., s. 219 i n.
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Podsumowanie

W zwigzku z rosngcg liczbg aktow prawnych, w ktorych wprowadzana jest odpowie-
dzialno$¢ administracyjna oparta na sankcjach w postaci kar pienieznych, coraz czesciej to
samo zdarzenie podlega ujemnej kwalifikacji normatywnej na podstawie wiecej niz jednej
normy prawnej, a w konsekwencji, na ten sam podmiot, ktbremu mozna owo zdarzenie przy-
pisa¢, naktadane sg sankcje w postaci kar pienieznych przewidziane w réznych przepisach
lub kary pieniezne oraz sankcje przewidziane w przepisach karnych. Biorgc pod uwage repre-
syjny charakter tych sankcji, zasadne jest uznanie, iz dochodzi do naruszenia konstytucyjne;j
zasady ne bis in idem. Powoduje to, iz sytuacja taka wymaga ingerencji ustawodawcy.

Regutly rozstrzygania zbiegu odpowiedzialnosci administracyjnej opartej na karach
pienieznych powinny zosta¢ uregulowane w akcie prawnym o charakterze generalnym, re-
gulujgcym rézne kwestie zwigzane z naktadaniem kar pienieznych. Tylko takie rozwigzanie
pozwolitoby na petne stosowanie tych regut we wszelkich przypadkach zbiegu odpowiedzial-
nosci administracyjnej opartej na karach pienieznych

Sposrod wyrdznianych w prawie karnym konstrukgji rozstrzygania zbiegu przepiséw,
najwtasciwsze wydaje sie wykorzystanie konstrukcji idealnego zbiegu, z mechanizmem mo-
dyfikujgcym na ptaszczyznie wykonania sankgji, przy czym mechanizm ten powinien odnosi¢
sie wytacznie do sankcji tozsamych rodzajowo, tj. ze strony odpowiedzialnosci karnej - grzyw-
ny, a ze strony odpowiedzialno$ci administracyjnej - kary pienieznej. W konsekwencji za to
samo zdarzenie (czyn) odrebnie wymierzana bytaby sankcja za przypisane wykroczenie badz
przestepstwo oraz za delikt lub za kilka deliktéw administracyjnych, a jednoczesnie zastoso-
wany bytby mechanizm redukcyjny na ptaszczyznie wykonania sankcji tozsamej rodzajowo, tj.
wykonywana bytaby surowsza sankcja tozsama rodzajowo, a w razie uprzedniego wykonania
tagodniejszej sankgji, zaliczatoby sie jej warto$¢ na poczet surowszej. Bez uregulowania kwe-
stii zbiegu odpowiedzialnosci administracyjnej opartej na sankcjach w postaci kar pieniez-
nych z catg pewnoscig nie jest mozliwe uznanie, ze regulacje prawne wprowadzajace kary
pieniezne sg zgodne zasadg demokratycznego pahstwa prawnego.
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Tzw. zmowy przetargowe sg wskazane w ustawie z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie
konkurencji i konsumentéw' jako zakazana praktyka ograniczajgca konkurencje. Art. 6 ust. 1
pkt 7 u.o.k.k. wskazuje, ze zakazanym porozumieniem jest uzgadnianie ,przez przedsiebior-
cow przystepujacych do przetargu lub przez tych przedsiebiorcéw i przedsiebiorce bedacego
organizatorem przetargu warunkéw sktadanych ofert, w szczegdlnosci zakresu prac lub ceny.”
Jednoczesnie kodeks karny w art. 305 § 1 k.k. kryminalizuje dziatanie na szkode wiasciciela
mienia albo osoby lub instytucji, na rzecz ktérej przetarg jest dokonywany, przez zachowanie
podjete w celu osiggniecia korzys$ci majatkowej polegajgce na udaremnianiu lub utrudnianiu
przetargu publicznego albo na wejsciu w porozumienie z inng osobga. Ponadto art. 305 § 2 k.k.
przewiduje te samg kare dla tego, ,kto w zwigzku z publicznym przetargiem rozpowszechnia
informacje lub przemilcza istotne okolicznos$ci majace znaczenie dla zawarcia umowy bedacej
przedmiotem przetargu albo wchodzi w porozumienie z inng osobg, dziatajac na szkode wia-
Sciciela mienia albo osoby lub instytucji, na rzecz ktérej przetarg jest dokonywany.”

Istnienie dwdch regulacji dotyczacych zméw przetargowych wprowadzajgcych zakaz
pod grozbg sankgcji zacheca do ich analizy pod katem mozliwosci podwdjnego ukarania pod-
miotu (osoby fizycznej, prawnej lub innej jednostki organizacyjnej) za ten sam czyn.

Zakres podmiotowy

Przestepstwo z art. 305 § 1 k.k. nalezy do tzw. przestepstw powszechnych, czyli moze
je popetnic¢ kazdy, gdyz przepis nie wskazuje, aby sprawca musiat posiada¢ jakas$ ceche. Oczy-
wiscie sprawcg przestepstwa moze by¢ jedynie osoba fizyczna. Moze to by¢ zaréwno oferent,
osoba powigzana z oferentem, wiascicielem mienia lub instytucjg, na rzecz ktérej przetarg
jest organizowany, a takze osoba nie zwigzana z zadnym z tych podmiotéw. Jezeli jednak oso-
ba fizyczna bedgca wtascicielem mienia wejdzie w porozumienie z inng osobg, nie moze ona
ponosi¢ odpowiedzialnosci karnej za dziatanie na swojg wtasng szkode.

W przypadku przestepstwa z art. 305 § 2 k.k. co do zasady ono réwniez jest powszech-
ne, poza odmiang polegajgca na przemilczeniu istotnych okoliczno$ci majgcych znaczenie dla
zawarcia umowy bedgcej przedmiotem przetargu, ktérg moze popetnic tylko osoba, na ktérej
cigzy prawny, szczegdlny obowigzek zapobiegniecia skutkowi.

' Dz.U.z2015, poz. 184, dalej jako u.o.k.k.
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Odpowiedzialnosci prawnokarnej podlegaja nie tylko osoby, ktére bezposrednio wy-
petnity znamiona czynu zabronionego same (sprawstwo pojedyncze) lub wspdlnie i w poro-
zumieniu z inng osobg (wspoétsprawstwo). Odpowiedzialnosci za przestepstwo podlegaja tak-
ze sprawca kierowniczy, sprawca polecajacy, pomocnik i podzegacz.

Polskie prawo przewiduje odpowiedzialno$¢ za czyny zabronione jako przestepstwa
takze tzw. podmiotéw zbiorowych. Zgodnie z ustawg z dnia 28 pazdziernika 2002 r. o od-
powiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary? podmiotem
zbiorowym jest osoba prawna oraz jednostka organizacyjna niemajgca osobowosci prawnej,
ktérej odrebne przepisy przyznajg zdolnos¢ prawna, z wytgczeniem Skarbu Panstwa, jedno-
stek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw. Odpowiedzialno$¢ podmiotu zbiorowego jest
mozliwa, jezeli spetnionych zostato kilka przestanek wskazanych w tej ustawie:

e Czyn zabroniony popetnita osoba fizyczna powigzana z podmiotem - tj.

1) dziatajgca w imieniu lub w interesie podmiotu zbiorowego w ramach uprawnienia
lub obowigzku do jego reprezentowania, podejmowania w jego imieniu decyzji lub
wykonywania kontroli wewnetrznej albo przy przekroczeniu tego uprawnienia lub
niedopetnieniu tego obowigzku,

2) dopuszczona do dziatania w wyniku przekroczenia uprawnien lub niedopetnienia
obowigzkéw przez osobe wskazang wyzej w pkt 1,

3) dziatajgca w imieniu lub w interesie podmiotu zbiorowego, za zgoda lub wiedzg oso-
by, o ktérej mowa w pkt 1,

4)  bedacej przedsiebiorca, ktéry bezposrednio wspoétdziata z podmiotem zbiorowym
w realizacji celu prawnie dopuszczalnego.

e Czyn osoby fizycznej zostat stwierdzony odpowiednim orzeczeniem - m.in. prawomoc-
nym wyrokiem skazujagcym te osobe, wyrokiem warunkowo umarzajgcym wobec niej
postepowanie karne albo orzeczeniem sadu o umorzeniu przeciwko niej postepowania
z powodu okolicznosci wytgczajacej ukaranie sprawcy.

e Czynzabroniony popetniony przez osobe fizyczng zostat enumeratywnie wskazany w usta-
wie (art. 16 u.o.p.z. wskazuje szereg przestepstw i przestepstw skarbowych mogacych by¢
postawg odpowiedzialnosci podmiotu zbiorowego i wsrdd nich znajduje sie art. 305 k.k.)

e Podmiotowi zbiorowemu mozna przypisa¢ wine w rozumieniu art. 5 u.0.p.z. (wine w wy-
borze, wine w nadzorze lub wine organizacyjna).

e Zachowanie osoby fizycznej przyniosto lub mogto przynie$¢ podmiotowi zbiorowemu ko-
rzys¢, chociazby niemajatkowa.

Zatem po wydaniu wskazanego wyzej orzeczenia wobec osoby fizycznej, ktéra popet-
nita przestepstwo z art. 305 k.k., mozliwe bedzie, o ile zostang spetnione pozostate przestanki,
poprowadzenie postepowania przeciwko podmiotowi zbiorowemu, w ktérego imieniu lub
na ktérego rzecz ta osoba fizyczna dziatata, ktére moze zakonczy¢ sie wymierzeniem sankcji
wskazanych w u.o.p.z.

Zakres podmiotowy u.o.k.k. jest odmienny, bowiem odpowiedzialnosci na mocy tego
aktu podlegajg natomiast jedynie przedsiebiorcy. U.o.k.k. zawiera swojg wtasna definicje tego
pojecia w art. 4 pkt 1. Przedsiebiorcg moze by¢ osoba fizyczna, prawna i jednostka organi-

2 Tekst jedn.: Dz. U.z 2015 r. poz. 1212, dalej jako u.0.p.z.
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zacyjna niemajaca osobowosci prawnej, ktérej ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna. Przedsie-
biorca odpowiada nie tylko za swoje wtasne zachowania (w przypadku przedsiebiorcy - osoby
fizycznej), ale takze za czyny innych oséb dziatajgcych w jego imieniu lub interesie. W przy-
padku przedsiebiorcy niebedacego osobg fizyczng odpowiedzialno$¢ zwigzana jest zaréwno
z dziataniem oséb fizycznych reprezentujgcych ten podmiot jak i innych oséb dziatajgcych
w jego imieniu i interesie w ramach struktury organizacyjnej przedsigbiorcy?.

Na podstawie art. 6 ust. 1 u.o.k.k. tylko takie porozumienie jest zabronione, ktére
zostato zawarte przez przedsiebiorcéw. Moze by¢ ono zawarte miedzy dwoma lub wiekszg
iloscig przedsiebiorcéw przystepujgcych do przetargu lub miedzy przedsiebiorca/przedsie-
biorcami i przedsiebiorca organizujgcym przetarg. Porozumienie zawarte miedzy jednym
przedsiebiorcg i osobg nie majaca statusu przedsiebiorcy i nie dziatajgca w imieniu jakiego$
przedsiebiorcy nie podlega odpowiedzialnosci z u.o.k.k.4

Odpowiedzialnosci administracyjnej na podstawie u.o.k.k. nie podlegaja takze poro-
zumienia zawarte pomiedzy przedstawicielami formalnie réznych podmiotéw, ktére jednak
z uwagi na wzajemne powigzania traktowane sg jako jeden organizm gospodarczy®.

Na gruncie u.o.k.k. problematyczna jest kwestia oceny konsorcjéw przetargowych,
czyli ztozenia jednej oferty przez dwdch lub wiecej przedsiebiorcow. Konsorcja sg wyraznie
dozwolone przez art. 23 prawa zamdwien publicznych®, ktory stanowi, ze wykonawcy moga
wspolnie ubiegad sie o udzielenie zamowienia. Przedsiebiorcy tworzacy konsorcjum przetar-
gowe zawierajg zatem porozumienie, o ktdrym mowa w art. 6 u.o.k.k.” W decyzji RLU 38/20128
Prezes UOKIK uznat konsorcjum przetargowe za porozumienie sprzeczne z art. 6 ust. 1 pkt
7 u.0.k.k. z uwagi na to, ze uczestnicy konsorcjum mogli wystapi¢ w przetargu samodzielnie
sktadajgc odrebne oferty. Jak wskazano w decyzji takie ,porozumienie zawarte w formie umo-
wy konsorcjum narusza przepisy ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw, bowiem
przedsiebiorcy, ktérzy mogliby ztozy¢ indywidualne oferty i efektywnie rywalizowac o klien-
ta, wytaczaja walke konkurencyjng na rzecz nieuzasadnionej wspoétpracy.” Zdaniem Prezesa
UOKIK ,celem regulacji art. 23 ust. 1 w/w ustawy, jest umozliwienie pozyskania zamoéwienia
przedsiebiorcom, ktérzy z r6znych przyczyn nie sg w stanie wykona¢ go samodzielnie.”

W wyniku nowelizacji u.o.k.k. dokonanej ustawg z 10 czerwca 2014 o zmianie ustawy
o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz ustawy - Kodeks postepowania cywilnego® wpro-
wadzono obok przedsiebiorcéw takze odpowiedzialno$¢ osob zarzadzajacych, ktérymi sa,
zgodnie z art. 4 pkt 3a, kierujgcy przedsiebiorstwem, w szczegblnosci osoby petnigce funkcje

3 G. Materna, Zakres podmiotowy zakazu zmdw przetargowych w polskim prawie ochrony konkurencji i pra-
wie karnym, PUG 2013, nr 12, s. 5.

4 Natomiast w przypadku porozumienia zawartego przez organizatora niebedacego przedsiebiorcg i mi-
nimum dwoma przedsiebiorcami przystepujgcymi do przetargu, bedzie mozliwa odpowiedzialnosci na
podstawie u.o.k.k. tych przedsiebiorcéw, poniewaz kazdy z nich zawart umowe z innych przedsiebior-
cg - G. Materna, Zakres podmiotowy zakazu zmow przetargowych w polskim prawie ochrony konkurencji
i prawie karnym, PUG 2013, nr 12, s. 6.

5 Single economic unit.

¢ Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych, Dz. U. z 2013, poz. 907 z p6zn. zm.

7 A. Zawtocka-Turno, Zmowa przetargowa czy dziatanie zgodne z prawem? Problemy na styku prawa konku-
rendgji i prawa zamdwieri publicznych, IKAR 2012 nr 4 (1), s. 45.

8 Decyzja z dnia 31 grudnia 2012 roku, dostepna na stronie internetowej Urzedu www.uokik.gov.pl

° Dz.U.z 2014 r. poz. 945.
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kierownicza lub wchodzgce w sktad organu zarzadzajgcego przedsiebiorcy'®. Osoby ten pono-
szg odpowiedzialnos¢ (ktora wigze sie z mozliwoscia natozenia na nie przez Prezesa UOKIK kary
pienieznej w wysokosci do 2.000.000 ztotych), jezeli w ramach sprawowanej funkcji w czasie
trwania stwierdzonego naruszenia tych zakazéw umysinie dopuscity przez swoje dziatanie lub
zaniechanie do naruszenia przez tego przedsiebiorce zakazéw okreslonych w art. 6 ust. 1 pkt
1-6 ustawy lub w art. 101 ust. 1 lit. a-e Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Wyraz-
nie zatem wyeliminowano z zakresu odpowiedzialnosci os6b kierujgcych przedsiebiorstwem
zmowy przetargowe wskazane w art. 6 ust.1 pkt 7 u.o.k.k. Miato to na celu niedopuszczenie
od dwukrotnego ponoszenia przez te osoby odpowiedzialnosci - administracyjnej oraz karnej,
z uwagi na kryminalizacje takiego zachowania na podstawie art. 305 k.k.'" Jednakze, jak stusznie
zauwazyli G. Materna i A. Zawtocka-Turno'? zatozenie ustawodawcy, aby nie doprowadzi¢ do
podwdjnego ukarania oséb fizycznych zarzadzajgcych przedsiebiorstwem nie udato sie w pet-
ni, z uwagi na mozliwos¢ kwalifikacji zmoéw przetargowych takze z innych kategorii zakazanych
porozumien z art. 6 ust. 1 u.o.k.k., a ktore zostaty wskazane jako podstawa odpowiedzialnosci
0s6b zarzadzajgcych. Takze w przypadku naruszenia art. 101 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej wymierzenie przez Prezesa UOKIK kary osobie zarzadzajacej bedzie mozliwe™.

Zakres przedmiotowy

Art. 305 k.k. penalizuje nie tylko udziat w zmowie przetargowej, ale takze udaremnianie
(czyli doprowadzenie do nierozstrzygniecia przetargu'¥) lub utrudnianie (tj. zaktécanie prawi-
dtowego przebiegu'®) przetargu publicznego (§ 1) oraz rozpowszechnianie informacji lub prze-
milczanie istotnych okolicznosci majgcych znaczenie dla zawarcia umowy bedgacej przedmio-
tem przetargu publicznego (8 2). Zachowanie powszechnie zwane zmowg przetargowa kodeks
karny okresla znamieniem czasownikowym ,wejscie w porozumienie z inng osobg”. Zachowa-
nie takie wskazane jest zarownow § 1, jak i § 2 art. 305 k.k., z tym, ze jedynie w § 2 ustawodawca
wskazat wyraznie, ze musi by¢ ono zwigzane z przetargiem publicznym. Zgodzi¢ nalezy sie z J.
Skorupka'®, ze zwigzek miedzy wejsciem w porozumienie a przetargiem musi wystapic takze na
gruncie zachowania z 8 1. Ustawodawca nie okreslit w art. 305 k.k. tresci porozumienia, wska-
zujac jedynie, ze ma ono by¢ dziataniem na szkode wskazanych w przepisie podmiotéw. Do do-
konania omawianego przestepstwa nie jest konieczne wyrzgdzenie szkody, konieczne jest na-
tomiast wywotanie realnego, konkretnego zagrozenia powstania takiej szkody'’. W literaturze

° Obszernej analizy pojecia ,,0soby zarzadzajgcej” dokonata A. Piszcz - A. Piszcz (w:) Ustawa o ochronie
konkurencji i konsumentéw. Komentarz, T. Skoczny (red.), Warszawa 2014, s. 110-115.

" G. Materna, A. Zawtocka-Turno, Materialne i procesowe zmiany w zakresie praktyk ograniczajgcych konku-
rencje i naruszajqcych zbiorowe interesy konsumentéw, IKAR 2015 nr 2 (4), s. 19-20.

12 Ibidem, s. 20.

3 M. Minkiewicz, Ochrona zamawiajgcego przed zmowami przetargowymi w polskim prawie karnym, anty-
monopolowym oraz prawie zaméwier publicznych, IKAR 2015 nr 4 (4), s. 29.

4 ). Postulski (w:) Kodeks karny. Komentarz, R.A. Stefanski (red.), Warszawa 2015, s. 1773.

> M. Sieradzka, Przestepstwo utrudniania przetargu w systemie zamdwieri publicznych, NKPK 2007, ton, XXI, s. 100.

16 ). Skorupka (w:) System prawa karnego. Przestepstwa przeciwko mieniu i gospodarcze, Tom 9, R. Zawtocki
(red.), Warszawa 2011, s. 693-694.

7 R. Zawtocki (w:) Kodeks karny. Czes¢ szczegdina. Tom Il. Komentarz. Art. 222-316, M. Krolikowski, R. Za-
witocki (red.), Warszawa 2013, s. 882.
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podnosi sie, ze kryminalizowane jest zawarcie porozumienia i przepis do bytu przestepstwa nie
wymaga jego realizacji, jednakze samo zawarcie porozumienia moze stanu niebezpieczenstw
wskazanego w przepisie nie wywotywac'8, bowiem dopiero pdzniejsze zachowania sprawcy sta-
nowigce realizacje zawartego porozumienia sprowadzg niebezpieczenstwo szkody'.

W doktrynie zauwazono, ze z przetargiem publicznym mamy do czynienia dopiero od
momentu jego ogtoszenia®. Na poparcie tej tezy podaje sie takze argument jezykowy, wska-
zujac, ze w omawianym przepisie mowa jest o przetargu ,dokonywanym” na rzecz danych
podmiotéw?'. Oznacza to, ze poza zakresem kryminalizacji znajdg sie zachowania podejmo-
wane na etapie przed ogtoszeniem przetargu, np. ustalanie pomiedzy przedstawicielem or-
ganizatora i przyszlym uczestnikiem przetargu jego warunkow.

Art. 6 ust. 1 u.o.k k. zawiera zakaz porozumien (ktérymisg w mysl definicji z art. 4 pkt 5 umo-
wy, uzgodnione dziatania oraz uchwaty zwigzkéw przedsiebiorcédw), ktérych celem lub skutkiem
jest wyeliminowanie, ograniczenie lub naruszenie w inny sposéb konkurencji na rynku wasciwym.
Dalej przepis wymienia w pkt 1-7 zakazane praktyki, ale katalog ten jest otwarty, bowiem zostat
poprzedzony wyrazeniem ,w szczeg6lnosci”. Jezeli porozumienie nie odpowiada zadnej z praktyk
wskazanych w pkt od 1 do 7, to zastosowanie znajduje ogdlny zakaz z art. 6 ust. 1%,

Art. 6 ust. 1 pkt 7 u.o.k.k. statuuje zakaz porozumien odnoszgcych sie do warunkéw sktada-
nych ofert, m.in. zakresu prac i ceny. Jezeli porozumienie dotyczyto uzgodnier w innym zakresie,
np. co do kregu podmiotéw uczestniczacych w przetargu (porozumienie wskazujace, ze niektorzy
z jego cztonkdw powstrzymaja sie od uczestnictwa w przetargu) moga by¢ ono kwalifikowane jako
inna praktyka okreslona w art. 6 ust. 1 u.o.k.k.® lub jako praktyka nienazwana.

Zawarcie porozumienia wskazanego w pkt 1-7 art. 6 ust. 1 nie jest wystarczajace do
stwierdzenia jego nielegalnosci, konieczne jest bowiem wykazanie, ze porozumienie to spet-
nia ogblny zakaz zawierania antykonkurencyjnych porozumien, tj. ze celem lub skutkiem jest
wyeliminowanie, ograniczenie lub naruszenie w inny sposéb konkurencji na rynku wtasci-
wym?4, U.o.k.k. zawiera w art. 7 i 8 wytgczenia spod zakazu porozumien. Wobec zmoéw prze-

'8 R. Zawtocki (w:) Kodeks karny. Czes¢ szczegdina. Tom Il. Komentarz. Art. 222-316, M. Krolikowski, R. Za-
witocki (red.), Warszawa 2013, s. 881.

9 M. Makowski, Wejscie w porozumienie na szkode zamawiajgcego - (depenalizacja zmdéw przetargowych
w systemie zamdwien publicznych, Palestra 2014 nr 3-4, s. 193.

20 M. Sieradzka, Przestepstwo utrudniania przetargu w systemie zamdwien publcznych, NKPK 2007, t. XXI,
s. 98. R. Zawtocki (w:) Kodeks karny. Czesc szczegélna. Tom Il. Komentarz. Art. 222-316, M. Krélikowski, R.
Zawtocki (red.), Warszawa 2013, s. 878, P. Szustakiewicz, Ustawa o zamdwieniach publicznych a przestep-
stwo utrudniania przetargu, Prok. i Pr. 2004 nr 2, s. 92.

21 M. Makowski, Wejscie w porozumienie na szkode zamawiajgcego - (de)penalizacja zmdéw przetargowych
w systemie zamdwien publicznych, Palestra 2014 nr 3-4, s. 198.

22 A, Jurkowska-Gomutka (w:) Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow. Komentarz, T. Skoczny (red.),
Warszawa 2014, s. 303.

3 K. Kohutek wskazuje, ze porozumienie, ktérego przedmiotem jest powstrzymanie sie od udziatu w danym
przetargu przez niektérych przedsiebiorcéw, w zamian za zobowigzanie ich konkurentéw do nieuczestni-
czenia w innym przetargu moze by¢ kwalifikowana jako porozumienie z art. 6 ust. 3 u.o.k.k. - K. Kohutek
(w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie konkurendji i konsumentéw. Komentarz, Warszawa 2014, s.
287.

24 A, Stawicki (w:) Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz, A. Stawicki, E. Stawicki (red.),
Warszawa 2011, s. 249.
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targowych wskazanych w art. 6 ust. 1 pkt 7 nie stosuje sie wytgczenia z art. 7 ust. 1 i 2%. Moz-
liwe jest jednak zastosowanie wytgczenia indywidualnego z art. 8 ust. 1 u.o.k.k.?®

W odréznieniu od art. 305 k.k. na gruncie u.o.k.k. nie ma wymogu, aby zawarte porozu-
mienie stanowito dziatanie na szkode witasciciela mienia lub podmiotu, na rzecz ktoérego przetarg
jest organizowany. Zatem zakazowi mogg podlegac takze takie porozumienia przystepujacych do
przetargu, ktére sg korzystne dla organizatora (np. umowa dwdch przedsigbiorcow, ze ztozg oferty
z bardzo niska ceng, aby nie dopusci¢, aby inny przedsiebiorca wygrat przetarg).

Zaréwno art. 305 k.k., jak i art. 5 ust. 1 pkt 7 u.o.k.k. postugujg sie pojeciem przetargu,
ztym, ze art. 305 k.k. wskazuije, ze przetarg musi by¢ publiczny. Zaden z tych aktéw prawnych
nie zawiera definicji przetargu, a w art. 305 k.k. nie ma tez wskazania jak nalezy rozumiec
wymaog, aby byt on publiczny. W doktrynie prawa karnego mozna wyrézni¢ kilka koncepcji
wyktadni przymiotnika ,publiczny”. Niektérzy wskazuja, ze przetarg jest publiczny jesli prze-
prowadza go instytucja publiczna lub osoba dziatajagca na podstawie upowaznienia ustawo-
wego, a liczba oséb mogacych w nim uczestniczy¢ jest nieograniczona?’. Wedtug odmiennego
stanowiska przetarg publiczny to przetarg nieograniczony, ktérego przebieg regulowany jest
przepisami prawa publicznego, w tym wydanego przez organa samorzgdu terytorialnego?,
W literaturze mozna tez znalez¢ poglad, ze przetargiem publicznym jest kazdy przetarg re-
gulowanym przepisami prawa publicznego bez wzgledu na to, czy ma on charakter przetar-
gu nieograniczonego, czy zamknietego®. W doktrynie prezentowane jest tez stanowisko, ze
przetarg jest publiczny, jezeli spetnia on co najmniej jedng ze wskazanych nizej przestanek:
1) zrodtem przetargu jest akt prawa publicznego,

2) instytucjg organizujgca przetarg lub dysponujgca $rodkami jest instytucja panstwa lub
samorzadu terytorialnego
3) w przetargu dysponowane sg srodki o charakterze publicznym?°.

Niewatpliwie art. 6 ust. 1 pkt 7 u.o.k.k. dotyczy zaréwno przetargéw publicznych, jak
i prywatnych, z tym, ze w sprawach dotyczacych tych przetargdw konieczna jest szczegélna
analiza przestanki interesu publicznego z art. 1 u.o.k.k.*'

Strona podmiotowa

Przestepstwo z art. 305 & 1 k.k. wymaga od sprawcy dziatania w celu osiggniecia ko-
rzysci majgtkowe;j. Jest to zatem przestepstwo kierunkowe, ktére mozna popetnic tylko z za-

25 Wytgczenia de minimis nie dotyczg porozumien z art. 6 ust. 1 pkt 1-3i 7, zatem wytgczenie to nie bedzie
stosowane takze wobec zmowy przetargowej zakwalifikowanej z art. 6 ust. 1 pkt 3.

2 M. Sieradzka, Zmowy przetargowe w swietle prawa zamdwieni publicznych oraz prawa konkurencji, Warsza-
wa 2015, s. 258.

27 T, Stepien, K. Stepien, Przestepstwa przeciwko obrotowi gospodarczemu, Torun 2001, s. 79-80.

8 W . Wrdébel (w:) Kodeks karny. Komentarz. Czes¢ szczegdina. Komentarz, Tom Ill,. Komentarz do art. 278-363 k.k.,
Warszawa 2008, s. 771-773, M. Kulik (w:) Kodeks karny. Komentarz, M. Mozgawa (red.), Warszawa 2014.s. 763.

29 k. Pohl (w:) System prawa handlowego. Prawo karne gospodarcze, tom 10, R. Zawtocki (red.), Warszawa
2012, s.513-515.

30 R. Zawtocki (w:) Kodeks karny. Czesc¢ szczegblna. Tom Il. Komentarz. Art. 222-316, M. Krélikowski, R. Za-
witocki (red.), Warszawa 2013, s. 882.

31 A. Jurkowska-Gomutka (w:) Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz, T. Skoczny (red.),
Warszawa 2014, s. 298.
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miarem bezposrednim (dolus directus coloratus). Przestepstwo z art. 305 8 2 k.k. moze by¢
popetnione umyslnie, z zamiarem bezposrednim lub ewentualnym.

Przestanka odpowiedzialno$ci administracyjnej, jaka przewiduje u.o.k.k., nie jest wina.
Ma jednak ona znaczenie w zakresie mozliwosci natozenia kary pienieznej przez Prezesa
UOKIK za dziatanie sprzeczne z ustawg??. Zgodnie bowiem z art. 106 ust. 1 u.o.k.k. prezes
UOKIK moze natozy¢ kare pieniezna, jezeli przedsiebiorca dopuscit sie naruszenia m.in. zaka-
zu z art. 6 u.o.k.k. ,cho¢by nieumysinie”. Oznacza to, ze ustawowg przestanka wymierzenia
kary jest wykazanie umyslnosci lub nieumysinosci w zakresie zachowania bedacego narusze-
niem prawa. Ustawa jednak nie wskazuje jak dokonywac¢ oceny tego elementu subiektyw-
nego w przypadku przedsiebiorcow niebedgcych osobg fizyczng. W doktrynie wskazuje sie,
ze warunek ten nalezy odnies¢ do zachowania osoby fizycznej, za ktérej zachowanie ponosi
odpowiedzialnos$¢ przedsiebiorca (np. jego pracownika)®.

Sankcje

Przestepstwo z art. 305 § 1 k.k. jest zagrozone karg pozbawienia wolnosci do lat 3. W sankgiji
z art. 305 § 1 k.k. nie przewidziano kar wolnosciowych - grzywny lub kary ograniczenia wolnosci.
Nie oznacza to, ze w razie skazania za to przestepstwo konieczne bedzie wymierzenie jedynie kary
pozbawienia wolnosci (bezwzglednej lub z warunkowym zawieszeniem jej wykonania). Kodeks
karny pozwala bowiem na wymierzenie kar wolnosciowych chociazby nie byly one przewidziane
w sankcji naruszonego przez sprawce przepisu. Art. 37a k.k. stanowi bowiem, ze jezeli ustawa prze-
widuje zagrozenie karg pozbawienia wolnosci nieprzekraczajaca 8 lat (a omawiany przepis prze-
widuje kare do lat 3 pozbawienia wolnosci), to mozna zamiast kary pozbawienia wolnosci orzec
kare grzywny albo kare ograniczenia wolnosci w postaci obowigzku wykonywania nieodptatnej,
kontrolowanej pracy na cele spoteczne, obowigzku pozostawania w miejscu statego pobytu lub
w innym wyznaczonym miejscu, z zastosowaniem systemu dozoru elektronicznego lub potrace-
nia od 10% do 25% wynagrodzenia za prace w stosunku miesiecznym na cel spoteczny wskazany
przez sad. Ponadto sad ma mozliwos¢ orzeczenia Srodkéw karnych. Najpowazniejsza dolegliwos¢
dla sprawcy zwigzane bedzie ze $rodkiem karnym w postaci zakazu wykonywania zawodu lub
zajmowania okreslonego stanowiska®* lub zakazem prowadzenia okres$lonej dziatalnosci gospo-
darczej*. Oprocz Srodkéw karnych sad skazujac za popetnienie przestepstwa moze orzec srodek
kompensacyjny w postaci obowigzku naprawienia szkody. Orzeczenie obowigzku naprawienia
szkody w catosci lub w czesci bedzie obligatoryjne jezeli pokrzywdzony ztozy wniosek o zastosowa-
nie tego srodka kompensacyjnego (art. 46 8 1 k.k.).

32 Szersze rozwazania dotyczace subiektywnych podstawach naktadania kar mozemy znalez¢ w opracowaniu
M. Krél-Bogomilskiej, Zwalczanie karteli w prawie antymonopolowym i karnym, Warszawa 2013, s. 183-191.

33 A. Piszcz, Sankcje w polskim prawie antymonopolowym, Biatystok 2013, s. 280.

34 Zgodnie z art. 41 §8 1 k.k. ,sgd moze orzec zakaz zajmowania okre$lonego stanowiska albo wykonywa-
nia okreslonego zawodu, jezeli sprawca naduzyt przy popetnieniu przestepstwa stanowiska lub wyko-
nywanego zawodu albo okazat, ze dalsze zajmowanie stanowiska lub wykonywanie zawodu zagraza
istotnym dobrom chronionym prawem.”

35 Art. 41 § 2 k.k. stanowi, ze ,sad moze orzec zakaz prowadzenia okreslonej dziatalnosci gospodarczej
w razie skazania za przestepstwo popetnione w zwigzku z prowadzeniem takiej dziatalnosci, jezeli dal-
sze jej prowadzenie zagraza istotnym dobrom chronionym prawem.”
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Skazanie osoby fizycznej za przestepstwo z art. 305 k.k. powoduje takze istotne dla niej
skutki w Swietle przepisow kodeksu spétek handlowych3® Zgodnie bowiem z art. 18 § 2 k.s.h.
osoba skazana m.in. za to przestepstwo nie moze by¢ cztonkiem zarzadu, rady nadzorczej,
komisji rewizyjnej albo likwidatorem. Natomiast na podstawie art. 24 p.z.p. osoba fizyczna
skazana za omawiane przestepstwo jest wykluczana z postepowania o udzielenie zamédwie-
nia. Podobne wykluczenie dotyka spotki jawne i partnerskie, ktérych wspélnik/partner lub
cztonek zarzadu w spoétce partnerskiej byt skazany za przestepstwo, sp6tki komandytowe i ko-
mandytowo-akcyjne, ktérych komplementariusz byt skazany i wszystkie osoby prawne, kté-
rych cztonka organu zarzadzajgcego prawomocnie skazano za przestepstwo z art. 305 k.k.*’

Wobec podmiotéw zbiorowych moze by¢ orzeczona kara pieniezna w wysokosci od 1000
do 5.000.000 ztotych, jednak nie moze by¢ ona wyzsza niz 3% przychodu osiggnietego w roku ob-
rotowym, w ktérym popetniono czyn zabroniony bedacy podstawag odpowiedzialnosci podmiotu
zbiorowego. Obok kary pienieznej mozliwe jest orzeczenie takze pewnych zakazéw, w tym zaka-
zu promogji lub reklamy prowadzonej dziatalnosci, wytwarzanych lub sprzedawanych wyroboéw,
Swiadczonych ustug lub udzielanych Swiadczen; zakazu korzystania z dotacji, subwencji lub innych
form wsparcia finansowego srodkami publicznymi; zakazu ubiegania sie 0 zamoéwienia publiczne.

Sankcje przewidziane przez u.o.k.k. maja rézny charakter. W $lad za M. Krél-Bogomil-
ska®, mozna podzieli¢ je na sankcje administracyjnoprawne i penalne. Do tych pierwszych
bedzie nalezato obecnie uznanie praktyki za ograniczajacg konkurencje i nakazanie zaniecha-
nia jej stosowania, jezeli do czasu wydania decyzji przez Prezesa UOKIK praktyka nie zostata
zaprzestana (art. 10 ust. 1i 2 u.o.k.k.).

Prezes moze w decyzji natozy¢ takze tzw. Srodki zaradcze z art. 10 ust. 4 u.o.k.k.

Pomimo tego, ze ustawa wyraznie nie zakazuje wydawania decyzji zobowigzujgcej w kaz-
dym przypadku naruszenia zakazu porozumien ograniczajgcych konkurencje lub zakazu nad-
uzywania pozycji dominujacej, w praktyce jednak Prezes nigdy nie wydat decyzji zobowigzujacej
w sprawach horyzontalnych porozumier ograniczajgcych konkurencje (hard-core restrictions)®.

Sankcja penalna okreslona zostata w art. 106 ust. 1 u.o.k.k. i jest to kara pieniezna nakta-
dana fakultatywnie przez Prezesa UOKIK w wysokosci nie wiekszej niz 10% obrotu osiggnietego
w roku obrotowym poprzedzajgcym rok natozenia kary. Jak juz wyzej wspomniano, natozenie kary
pienieznej jest mozliwe tylko w razie przypisania przedsiebiorcy winy przy naruszeniu zakazu.

Wytaczenie skazania lub brak ukarania mimo wypetnienia znamion przepisu
karnego

Wypetnienie znamion czynu zabronionego nie oznacza, ze doszto do popetnienia prze-
stepstwa. Przestepstwem moze by¢ bowiem tylko czyn bezprawny, zawiniony i spotecznie
szkodliwy w stopniu wyzszym niz znikomy. Jesli zatem w chwili popetnienia czynu osoba byta

36 Ustawa z dnia 15 wrzes$nia 2000 (Dz. U. z 2013, poz. 1030 z p6zn. zm.) kodeks spotek handlowych, dalej
jako k.s.h.

37 Lub inne wskazane w art. 24 p.z.p.

38 M. Krol-Bogomilska, System Prawa Prywatnego, t. 15, Prawo konkurendji, red. M. Kepinski, Warszawa 2014.

39 Za niestosowaniem decyzji zobowigzujgcych w przypadkach takich naruszen przemawia ich waga i wy-
sokie prawdopodobienistwo natozenia kary - M. Krél-Bogomilska, Zwalczanie karteli w prawie antymo-
nopolowym i karnym, Warszawa 2013, s. 156.
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np. niepoczytalna lub dziatata w stanie wyzszej koniecznosci (np. pod wptywem grozby popet-
nienia na jej szkode przestepstwa, gdy niebezpieczenstwa dla zdrowia i zycia nie mozna byto
inaczej unikna¢ niz poprzez wykonanie polecenia w postaci udaremnienia przetargu wydane-
g0 przez grozgcego), nie bedziemy mieli do czynienia z przestepstwem.

Nawet jezeli dojdzie do popetnienia przestepstwa, nie zawsze bedzie mozliwe wydanie orze-
czenia skazujgcego. Wsrdd przeszkdd do wydania wyroku skazujacego, oprécz tych wystepujacych
takze w postepowaniach karnych dotyczacych innych przestepstw, takich jak np: posiadanie przez
sprawce immunitetu formalnego, Smier¢ sprawcy, czy przedawnienie karalnosci, w przypadku
przestepstwa z art. 305 k.k. wymieni¢ nalezy takze brak wniosku o $ciganie. W odréznieniu od wiek-
Sz0ScCi przestepstw, omawiane przestepstwo sScigane jest bowiem na wniosek pokrzywdzonego.
Jedynie w przypadku, gdy pokrzywdzonym jest Skarb Panstwa, wszczecie postepowania nastepuje
z urzedu. W Swietle art. 49 § 1 k.p.k. pokrzywdzonym jest osoba fizyczna lub prawna, ktérej do-
bro prawne zostato bezposrednio naruszone lub zagrozone przez przestepstwo. Pokrzywdzonym
przestepstwem z art. 305 k.k. bedzie zatem wiasciciel mienia, osoba lub instytucja, na rzecz ktérej
przetarg jest organizowany. Status pokrzywdzonego nie przystuguje natomiast np. udziatowcowi
lub akcjonariuszowi spofki, ktéra jest wiascicielem mienia, czy innemu uczestnikowi przetargu co
skutkuje brakiem mozliwosci ztozenia przez te osoby wniosku o Sciganie.

Whnioskowy tryb $cigania nalezy oceni¢ krytycznie. W przypadku, gdy pokrzywdzonym
nie jest osoba fizyczna, wniosek o $ciganie sktada osoba uprawniona do jego reprezenta-
cji. Moze natomiast dojs¢ do sytuacji, kiedy reprezentant podmiotu bedzie takze sprawca
przestepstwa (np. cztonek zarzagdu wszedt w porozumienie z inng osobg dziatajgc na szkode
zarzgdzanego przez siebie podmiotu). W takim przypadku pozostanie on bezkarny, gdyz nie
bedzie on zainteresowany ztozeniem wniosku o $ciganie samego siebie*.

Whnioskowy tryb scigania bedzie miat miejsce takze wtedy, gdy pokrzywdzonym bedg
jednostki samorzadu terytorialnego, gdyz tylko w przypadku, gdy pokrzywdzonym przestep-
stwem bedzie Skarb Panstwa, Sciganie nastepuje z urzedu.

Ztozony wniosek o $ciganie moze by¢ cofniety, na etapie postepowania przygoto-
wawczego - za zgodg prokuratora, a w postepowaniu sgdowym - za zgoda sadu. Cofniecie
whniosku mozliwe jest tylko do czasu rozpoczecia przewodu sgdowego na pierwszej rozprawie
gtdwnej. Skuteczne cofniecie wniosku skutkuje umorzeniem postepowania karnego.

Ztozenie i niecofniecie wniosku o sciganie przestepstwa z art. 305 k.k. nie oznacza jed-
nak, ze w razie przypisania oskarzonemu faktu popetnienia przestepstwa, dojdzie do wydania
wyroku skazujgcego. Zagrozenie karg przewidziane w omawianym przepisie pozwala bowiem
na warunkowe umorzenie postepowania.

Istotne znaczenie ma takze art. 307 k.k., ktéry wskazuje, ze w przypadku dobrowolne-
g0 naprawienia przez sprawce szkody w catosci, sagd moze zastosowac nie tylko nadzwyczajne
ztagodzenie kary, ale takze odstgpi¢ od wymierzenia kary. Zastosowanie tego przepisu moze
mie¢ miejsce wtedy, gdy:

1) mimo dobrowolnego naprawienia szkody przed rozpoczeciem przewodu sgdowego:
a) pokrzywdzony nie chciat cofng¢ wniosku lub
d) sad nie wyrazit zgody na cofniecie wniosku albo

40 Por. J. Postulski (w:) Kodeks karny. Komentarz, R.A. Stefanski (red.), Warszawa 2005, s. 1776.
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2) gdy naprawienie szkody nastapito po rozpoczeciu przewodu sagdowego (wtedy nie bedzie
mozliwosci cofniecia wniosku o Sciganie przez pokrzywdzonego).
Wyrok, w ktérym odstgpiono od wymierzenia kary ma walor wyroku skazujgcego i jest
odnotowywany w Krajowym Rejestrze Karnym, cho¢ zatarcie skazania nastepuje stosunkowo
szybko, bo z uptywem roku od uprawomocnienia sie orzeczenia.

Mozliwos¢ podwéjnego ukarania

Jak wyzej wskazano zmowy przetargowe zostaty uregulowane w kodeksie karnym
i u.o.k.k. odmiennie. Najwazniejsze réznice wystepuja na ptaszczyznie:

1) podmiotu - odpowiedzialnosci z u.o.k.k. podlegaja tylko przedsiebiorcy, zarbwno osoby
fizyczne, prawne jak i jednostki organizacyjne, ktérym ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna,
i tylko za porozumienie zawarte z innym przedsiebiorcg, natomiast sprawcg przestepstwa
moze by¢ tylko osoba fizyczna, ale nie musi ona by¢ przedsiebiorcg. Ponadto odpowie-
dzialnosci karnej podlegaja nie tylko osoby wypetniajgce znamiona art. 305 k.k., ale takze
np. sprawcy kierowniczy, podzegacze i pomocnicy do tego przestepstwa. Jednakze popet-
nienie przestepstwa przez osobe fizyczng moze by¢ podstawg do zastosowania wobec
osoby prawnej lub innej jednostki organizacyjnej sankcji na podstawie u.o.p.z.

2) przedmiotu ochrony - kodeks karny penalizuje jedynie takie zawarcie porozumienia, kté-
re stanowi dziatanie na szkode wtasciciela mienia albo osoby lub instytucji, na rzecz ktérej
przetarg jest dokonywany, a takiego warunku nie ma w u.o.k.k. Indywidualnym przedmio-
tem ochrony przepisu art. 305 § 1 k.k. sg zatem interesy majatkowe beneficjenta przetar-
gu. Ponadto prawo karne chroni tylko prawidtowos$¢ przetargu publicznego, a u.o.k.k. kaz-
dy przetarg, takze o charakterze prywatnym (o ile zostanie spetniona przestanka interesu
publicznego wskazana w art. 1 u.o.k.k.).

3) zakresu porozumienia - art. 6 ust. 1 pkt 7 u.o.k.k. wskazuje zakres porozumienia, tj. ze ma ono
dotyczy¢ ,warunkéw skfadanych ofert, w szczegdlnosci zakresu prac lub ceny”, a w art. 305
k.k. brakuje wskazania co ma by¢ przedmiotem porozumienia. Jednakze pozostate porozumie-
nia zwigzane z postepowaniem przetargowym, czyli te, ktére nie dotyczg warunkéw sktadania
ofert, rowniez mogg by¢ uznane za zakazane na podstawie np. pkt 3 art. 6 ust. 1 u.o.k.k.

4) strony podmiotowe] - przestepstwem jest tylko zawarcie porozumienia w celu osiggniecia
korzysci majatkowej. Wymogu dziatania przedsiebiorcéw w takim celu w u.o.k.k. nie ma.

Nalezy réwniez zwréci¢ uwage, ze poza kryminalizacjg porozumienia w art. 305 § 1 k.k. spe-
nalizowano takze utrudnianie i udaremnianie przetargu publicznego, a w 8 2 rozpowszechnianie
informacji lub przemilczanie istotnych okolicznosci majgcych znaczenie dla zawarcia umowy beda-
cej przedmiotem przetargu, ktére to zachowania nie sg zabronione na gruncie u.o.k.k.

Istotne réznice zwigzane sg tez z mozliwoscig wszczecia postepowania. Postepowania
wyjasniajace i antymonopolowe wszczynane sg przez prezesa UOKIK z urzedu, a postepowanie
karne w sprawie o czyn z art. 305 8 1i 2 k.k. co do zasady na wniosek pokrzywdzonego (poste-
powanie karne wszczynane jest z urzedu tylko wtedy, gdy pokrzywdzonym jest Skarb Panstwa).

Do najwazniejszych podobienstw w zakresie zakazéw z k.k. i u.o.k.k. mozna zaliczy¢
brak koniecznosci wptyniecia na wynik przetargu, gdyz oba przepisy sankcjonujg juz samo
zawarcie porozumienia.
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Warto zwréci¢ uwage, ze zakresy bezprawnosci w wskazane w art. 6 ust. 1 u.o.k.k. i art.
305 k.k. krzyzujg sie. Mozliwa jest zatem sytuacja, gdy osoba fizyczna zostanie za udziat w tym
samym porozumieniu przetargowym pociggnieta zaréwno do odpowiedzialnosci karnej, jak
i administracyjnej. Bedzie to miato miejsce wtedy, gdy jako przedsiebiorca zawarta porozu-
mienie z innym przedsiebiorcg lub jego przedstawicielem, o ktérym mowa w art. 6 ust. 1
u.o.k.k. i jednoczesnie wypetnita znamiona art. 305 k.k.

Mozliwos¢ podwdjnego ukarania wystgpi takze wtedy, gdy porozumienie zawrg przed-
siebiorcy niebedacy osobami fizycznymi. W takim przypadku, sankcje przewidziane w u.o.k.k.
natozone beda na tych przedsiebiorcéw, a odpowiedzialnosci karnej z art. 305 k.k. podlegac
bedg osoby fizyczne, ktére zawarty porozumienie w imieniu tych przedsiebiorcow. Jednakze
po wydaniu prawomocnego orzeczenia sadu skazujacego lub warunkowego umarzajgcego
postepowanie lub umarzajgcego postepowanie z powodu okolicznosci wytgczajgcej ukaranie
sprawcy wobec tych oso6b fizycznych, mozliwe bedzie wszczecie postepowania wobec przed-
siebiorcy jako podmiotowi zbiorowemu na podstawie u.o.p.z.

Z uwagi jednak na to, ze relacja migdzy omawianymi przepisami k.k. i u.o.k.k. to krzy-
zowanie, a nie zawieranie, nie kazdy przypadek zawarcia porozumienia przetargowego be-
dzie podlegat podwdéjnemu ukaraniu. Na przyktad w razie zawarcia porozumienia miedzy
przedsiebiorcg i osobg fizyczng nieprowadzacg dziatalnosci gospodarczej i niedziatajaca
w imieniu przedsiebiorcy w zwigzku z przetargiem publicznym moze podlegac ocenie tylko na
podstawie k.k. Natomiast do zawarcia porozumienia miedzy przedsiebiorcami co do przetar-
gu prywatnego zastosowanie moze znalez¢ tylko u.o.k.k. Ponadto, nawet w przypadku, gdy
np. osoba fizyczna-przedsiebiorca wejdzie z innym przedsiebiorcg w porozumienie, o ktérym
mowa w art. 6 ust. 1 u.o.k.k. i jednoczesnie wypetni znamiona przestepstwa z art. 305 k.k.,
to nie zawsze dojdzie do podwdjnego ukarania. Postepowanie karne moze nie by¢ bowiem
w ogble wszczete, np. z powodu braku wniosku.

Zasada ne bis in idem

Zakaz podwadjnego Scigania i karania za ten sam czyn (zasada ne bis in idem) nie jest
wprost wyrazony w Konstytucji RP. Problematyka dublowania sie odpowiedzialnosci byta juz
wielokrotnie przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry zakaz podwdéjnego
sankcjonowania wyprowadzat z art. 2 Konstytucji, tj. zasady demokratycznego panstwa pra-
wa, urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej*'. Trybunat Konstytucyjny pod-
kreslat, ze badajgc zarzut ztamania zasady ne bis in idem nalezy w pierwszej kolejnosci okresli¢
charakter sankgji, tj. ustali¢, czy mamy do czynienia z szeroko rozumiang sankcja karng czy
moze z normg innego rodzaju. Zasada ne bis in idem ma bowiem zastosowanie tylko w od-

4

Por. wyroki TK: z dnia 29 kwietnia 1998 r., K 17/97, OTK 1998, nr 3, poz. 30, z dnia 8 pazdziernika
2002 r., sygn. K36/00, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 63, z dnia 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03, OTK ZU nr
10/A/2004, poz. 103, 15 kwietnia 2008 r., sygn. P 26/06, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 42, z dnia 4 wrze$nia
2007 r., P 43/06, OTK-A 2007, nr 8, poz. 95; z dnia 18 listopada 2010 r., P 29/09, OTK-A 2010, nr 9, poz.
104; z dnia 12 kwietnia 2011 r., P 90/08, OTK-A 2011, nr 3, poz. 21, z dnia 21 pazdziernika 2014 r., P
50/13, OTK-A 2014, nr 9, poz. 103.
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niesieniu do wymierzania srodkéw o charakterze represyjnym, czyli, jak stwierdzit Trybunat,
tych, ktérych celem jest poddanie obywatela jakiej$ formie ukarania“. Jesli natomiast przepis
nie ma charakteru represyjnego, a wiec nie bedzie mogt by¢ oceniany pod katem naruszenia
zasady ne bis in idem, to analiza dopuszczalnosci kumulacji odpowiedzialnosci powinna naste-
powac w oparciu o zasade proporcjonalnosci®.

Zasada ne bis in idem zawarta jest w wielu aktach prawa miedzynarodowego z zakresu
praw cztowieka m.in.: Protokotu nr 7 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawo-
wych wolnosci z 22 listopada 1984 r.*, czy Miedzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich
i Politycznych z 19 grudnia 1966 r.“. Zostata ona takze wyrazona w Karcie Praw Podstawo-
wych Unii Europejskieje.

W wyroku z dnia 18 listopada 2010 roku Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze badane
przez niego przepisy (art. 218 8 1 k.k. oraz art. 98 ust. 1 pkt 1, art. 98 ust. 2 w zwigzku z art. 98
ust. 1 pkt 1 oraz art. 24 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych), ktére uznat za nie-
zgodne z art. 2 Konstytucji, z art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7 do Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci oraz z art. 14 ust. 7 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych z uwagi na ztamanie zasady ne bis in idem, ,gdyby byty oceniane pojedynczo, bez
zwigzku z kontekstem normatywnym, nie budzityby watpliwosci konstytucyjnych. tacznie jednak
tworzg mechanizm prawny, ktéry moze wywota¢ skutki niekonstytucyjne. Przy tym, co nalezy
podkresli¢, niniejsza sprawa nie jest jedynym przejawem funkcjonowania takiego mechanizmu
w naszym systemie prawnym. Nasila sie w nim tendencja do gwarantowania przestrzegania réz-
nych obowigzkéw o charakterze publicznym, w tym gtéwnie - daninowym, za pomocg sankgji
ekonomicznych, nazywanych w rézny sposéb (np. dodatkowa optata, dodatkowe zobowigzanie
podatkowe, optata z tytutu niedopetnienia obowigzku zawarcia umowy obowigzkowego ubez-
pieczenia), ale z reguly bez uzycia stowa »kara«. Sankcje te sg wymierzane w trybie pozasado-
wym, chociaz z reguly ich stosowanie podlega sagdowej kontroli co do legalnosci. Przestanki ich
stosowania maja z reguty charakter zobiektywizowany i nie nawigzujg do winy »sprawcy«. W ten
sposéb, obok oficjalnego trybu pociggania do odpowiedzialnosci za czyny bezprawne wyczerpu-
jace znamiona przestepstwa lub wykroczenia, zawinione przez sprawce, opartego na kodeksach
karnych, rozwija sie poboczny nurt represjonowania przy pomocy sankcji ekonomicznych, czesto

42 Por. orzeczenie z 1 marca 1994 roku, sygn. U 7/93, wyroki: z dnia 18 listopada 2010 sygn. P 29/09, OTK-
-A 2010, nr 9, poz. 104, zdnia 17 lutego 2009, sygn. SK 10/07, OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 8, zdnia12 maja
2009 ., sygn. P 66/07 (OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 65), z dnia 19 marca 2007 r., sygn. K 47/05, OTK ZU nr
3/A/2007, poz. 27, z dnia 12 kwietnia 2011 r., P 90/08, OTK-A 2011, nr 3, poz. 21.

4 Wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2011, P 90/08, OTK-A 2011, nr 3, poz. 21.

44 Dz. U.z2003 r. Nr 42, poz. 364. Art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7 stanowi, ze ,nikt nie moze by¢ ponownie
sgdzony lub ukarany w postepowaniu przed sagdem tego samego panstwa za przestepstwo, za ktére
zostat uprzednio skazany prawomocnym wyrokiem lub uniewinniony zgodnie z ustawg i zasadami po-
stepowania karnego tego panstwa”.

4 Dz.U.z 1977 r. Nr 38, poz. 167. Artykut 14 ust. 7 stanowi, ze ,nikt nie moze by¢ ponownie $cigany lub
karany za przestepstwo, za ktére juz raz zostat prawomocnie skazany lub uniewinniony zgodnie z usta-
wa i procedurg karng danego kraju”.

46 Dz.Urz. UEC326z2012r.,s.391, dalej jako KPP. Artykut 50 KPP stanowi, ze ,nikt nie moze by¢ ponow-
nie sgdzony lub ukarany w postepowaniu karnym za ten sam czyn zabroniony pod grozba kary, w od-
niesieniu do ktérego zgodnie z ustawg zostat juz uprzednio niewiniony lub za ktéry zostat juz uprzednio
skazany prawomocnym wyrokiem na terytorium Unii”.
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bardziej dolegliwych niz grzywny przewidziane przez prawo karne lub prawo wykroczen, stoso-
wanych bez zachowywania standardéw ochronnych obowigzujgcych w postepowaniu karnym,
w szczegoInosci winy jako przestanki odpowiedzialnosci, prawa do obrony i zasady ne bis in idem.”

O ile trudno wskazac wyrazne kryteria, ktérymi kieruje sie Trybunat Konstytucyjny roz-
strzygajac, czy dany przepis zawierajacy sankcje ma charakter represyjny (tj. karny w szero-
kim rozumieniu)¥, to w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka*® przestanki
takie wypracowano, wskazujac, ze przy rozstrzyganiu, czy dana sankcja ma charakter karny
nalezy wzig¢ pod uwage:

1) formalny charakter przepisu w Swietle prawa krajowego (jezeli wedtug prawa krajowego
stanowi on przestepstwo, to sprawa ma charakter karny),

2) charakter naruszenia,

3) stopien surowosci kary, ktéra grozi za popetniony czyn®.

W literaturze coraz czesciej podkresdla sie, ze kary pieniezne naktadane przez Prezesa
UOKIK majg charakter karny w rozumieniu EKPCz.>° Charakteru takiego nie ma sankcja w po-
staci uznania praktyki za ograniczajgcg konkurencje i nakazania jej zaniechania, bowiem ma
ona na celu przeciwdziatanie szkodliwym praktykom®', jej charakter jest zatem prewencyjny
bez elementdw repres;ji>2. Jesli przyjmiemy, ze kary pieniezne naktadane przez Prezesa UOKiK
majg charakter karny sensu largo, mozliwe stanie sie rozwazanie zbiegu podstaw odpowie-
dzialnosci za przestepstwo i delikt administracyjny w kontekscie zasady ne bis in idem.

Art. 4 Protokotu nr 7 do EKPCz wprowadza zakaz sadzenia, osgdzenia i ukarania za
czyn, za ktory osoba ta zostata prawomocnie skazana lub uniewinniona. Musi zatem dojs¢
do tozsamosci podmiotu i tozsamosci czynu. W ostatnim czasie, od wyroku z dnia 10 lutego
2009 r. w sprawie Sergey Zolotukhin v. Rosja* orzecznictwo ETPCz przyjmuje, ze zasada ne
bis in idem zakazuje postepowania za drugi czyn karalny, jesli wywodzi sie on z identycznych
faktow albo z faktow, ktére sg w istocie takie same>*. Jezeli wobec osoby bedg sie toczy¢
dwa postepowania, to po zakonczeniu jednego z nich konieczne jest zaprzestanie takze

47 Na ten temat zob: A. Wrébel, Odpowiedzialnos¢ administracyjna w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (na
przyktadzie kar pienieznych), EPS z 2014, nr 9, A. Blachnio-Parzych, Sankcja administracyjna a sankcja karna
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (w:) M. Stahl, R. Lewic-
ka, M. Lewicki (red.) Sankcje administracyjne, Warszawa 2011, M. Stawinski, Pojecie tzw. przepiséw o charakterze
represyjnym - uwagi na tle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Prz. Sejm. 2013, nr 5.

48 Dalej jako ETPCz.

4 QOrzeczenie w sprawie Engel i inni przeciwko Holandii, skargi nr 5100/71; 5101/71; 5102/71; 5354/72;
5370/72, pkt 82.

%0 M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ proceduralna w postepowaniu przed organem ochrony konkurencji, Warszawa
2011, s. 68-69 oraz tego autora: Gwarancje proceduralne w sprawach z zakresu ochrony konkurencji i regu-
lacji, majqcych charakter karny w swietle EKPCz - glosa do wyroku SN z 14.04.2010 r., EPS 2011, nr 6, s. 43, A.
Piszcz, Sankcje w polskim prawie antymonopolowym, Biatystok 2013, s. 262. Ponadto w wyroku z 27 wrze-
$nia 2011 r. w sprawie Menarini Diagnostics S.R.L. v. Wtochy (sprawa 43509/08) ETPCz uznat, ze sprawa
sankcji naktadanych przez wtoski urzad antymonopolowy ma charakter karny w rozumieniu EKPCz.

5 M. Krél-Bogomilska, Sankcje administracyjnoprawne (w:) System Prawa Prywatnego, t. 15, Prawo konku-
rencji, red. M. Kepinski, Warszawa 2014, s. 1286.

52 A. Btachnio-Parzych, The Nature of Responsibility of an Undertaking in Antitrust Proceedings and the Concept
of ,Criminal Charge” in the Jurisprudence of the European Court of Human Rights, YARS 2012, nr 5 (6), s. 49.

53 Wyrok ETPCz z dnia 10 lutego 2009 r. Sergey Zolotukhin v. Rosja,14939/03.

54 Pkt 82 orzeczenia Zolotukhin v. Rosja.
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drugiego, bowiem drugie postepowanie nie moze by¢ kontynuowanie po prawomocnym
zakonczeniu pierwszego. Zasada ta dotyczy jednak sytuacji, gdy wobec jednej osoby toczy
sie dwa lub wiecej niezaleznych postepowan, w ktérych orzekajg ré6zne organy niezaleznie
od siebie®®.

Z taka sytuacjg mamy do czynienia w przypadku postepowania przed Prezesem UOKiK w za-
kresie natozenia kary pienieznej i postepowania karnego o czyn z art. 305 k.k. Sg to postepowania
niepowigzane ze sobg, w ktérych niezaleznie bada sie czyn popetniony przez dang osobe. Przed-
miotem obu tych postepowan bedzie ten sam czyn osoby fizycznej polegajacy na wejsciu w po-
rozumienie z inng osobg. Analogiczna sytuacja bedzie miata miejsce w przypadku przedsiebiorcy
bedacego podmiotem zbiorowym, wobec ktorego bedzie toczyto sie postepowanie zwigzane z od-
powiedzialnoscig administracyjng na podstawie u.o.k.k. i postepowanie na podstawie u.o.p.z. W ta-
kim bowiem przypadku oba postepowania beda dotyczyly przypisania podmiotowi zbiorowemu
odpowiedzialnosci za ten sam czyn powigzanej z nim osoby fizycznej.

W prawie polskim znajduja sie przepisy regulujgce zbieg réznych podstaw odpowiedzial-
nosci za ten sam czyn. Sytuacji, gdy jeden czyn wypetnia znamiona dwoch przepiséw statuuja-
cych przestepstwo dotyczy art. 11 k.k., aart. 178 1 pkt 7 k.p.k. stanowi, ze postepowania karnego
nie mozna wszczyna¢, a postepowanie juz wszczete nalezy umorzy, jezeli postepowanie karne
co do tego samego czynu tej samej osoby zostato prawomocnie zakonczone albo wczesniej
wszczete toczy sie. Ustawodawca uregulowat takze sytuacje gdy czyn bedacy przestepstwem
wyczerpuje zarazem znamiona wykroczenia (zob. art. 10 kodeksu wykroczen) i zbieg przepisow
zawartych w kodeksie karnym skarbowym oraz kodeksie karnym lub kodeksie wykroczen (art.
8 k.k.s.). W polskim systemie prawa nie ma jednak przepisu, ktéry wykluczatby doprowadzenie
do wymierzenia i wykonania dwéch kar administracyjnych o charakterze karnym (represyjnym)
za ten sam czyn>® oraz nie ma przepisu, ktéry w kompleksowy sposéb regulowatby zbieg od-
powiedzialnosci administracyjnej o charakterze represyjnym i odpowiedzialnosci karnej. Tylko
w nielicznych aktach prawnych znajdziemy jednostkowe regulacje rozstrzygajgce zbieg dwéch
odpowiedzialnosci karnej i administracyjno-karnej. Jako przyktad tego typu przepisbw mozna
podac regulacje ustawy o transporcie drogowym®, ktérego art. 92a ust. 5 wskazuje, ze jezeli
czyn bedacy naruszeniem przepiséw, o ktérych mowa w ust. 1 tego artykutu, (ktéry to przepis
przewiduje natozenie kary pienieznej od 50 do 10.000 ztotych za naruszenia obowigzkéw lub
warunkow przewozu drogowego), wyczerpuje jednoczesnie znamiona wykroczenia, w stosun-
ku do podmiotu bedgcego osobg fizyczna stosuje sie wytgcznie przepisy o odpowiedzialnosci
administracyjnej. W tym zatem przypadku ustawodawca dat pierwszenstwo normie admini-
stracyjnej, wytgczajgc mozliwos¢ zastosowania przepisu statuujgcego wykroczenie. Odmiennie
uregulowany zostat natomiast zbieg odpowiedzialnosci karnej i przepisu administracyjnego da-
jacego mozliwos¢ natozenia kary pienigznej w ustawie z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie

55 Por. wyrok z dnia 20 maja 2014, Nykanen v. Finlandia, 11828/11, pkt 49-50.

% Na problem ten zwraca uwage M. Krél-Bogomilska wskazujgc, ze na gruncie u.o.k.k. mozliwe jest po-
dwdjne ukaranie osoby fizycznej bedacej przedsiebiorcg karg pieniezng za ten sam czyn na podstawie
art. 1071 108 ust. 1 pkt 1, opowiadajac sie jednoczesnie za tym, aby kara taka nigdy nie byta zdublowa-
na - M. Krél-Bogomilska, Zwalczanie karteli..., s. 399-400.

57 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. z 2013, poz. 1414, z p6zn. zm.)
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ubezpieczeh spotecznych®. Artykut 24 ust. 1b ustawy wskazuje, ze ,w stosunku do pfatnika
sktadek bedacego osobg fizyczng, skazanego prawomocnym wyrokiem za nieoptacenie sktadek
lub optacenie ich w zanizonej wysokosci, dodatkowej optaty za ten sam czyn nie wymierza sig”.
W przypadku zas wszczecia postepowania karnego lub postepowania o wykroczenie w sprawie
nieoptacenia sktadek lub optacenia ich w zanizonej wysokosci, postepowania administracyjne-
go 0 wymierzenie dodatkowej optaty ptatnikowi nie wszczyna sie, a wszczete zawiesza sie do
dnia zakonczenia postepowania w sprawie o przestepstwo lub wykroczenie (art. 24 ust. 1¢).
Ponadto przepis artykut 24 ust. 1d stanowi, ze jesli postepowanie karne zakonczy sie prawo-
mocnym wyrokiem skazujgcym, postepowanie o wymierzenie dodatkowe] optaty za ten sam
czyn umarza sie, a decyzje o wymierzeniu dodatkowej optaty za ten sam czyn uchyla sie z urze-
du, zwracajac niezwtocznie pobrang optate wraz z odsetkami. W tym przypadku pierwszenstwo
ustawodawca dat odpowiedzialnosci karnej, bowiem jej zastosowanie wytgcza mozliwos¢ nato-
zenia kary administracyjnej.

Analogicznych przepiséw nie przewidziano jednak w zakresie odpowiedzialnosci za
zmowe przetargowa.

Zbieg odpowiedzialnosci administracyjnej i odpowiedzialnosci na podstawie u.0.p.z.
zostat uregulowany w art. 6 tej ustawy, ktéry wskazuje, ze odpowiedzialno$¢ albo brak odpo-
wiedzialnosci podmiotu zbiorowego na zasadach okreslonych w niniejszej ustawie nie wytacza
odpowiedzialnosci cywilnej za wyrzadzong szkode, odpowiedzialno$ci administracyjnej ani in-
dywidualnej odpowiedzialnosci prawnej sprawcy czynu zabronionego”. Przepis ten wyraznie
zatem dopuszcza mozliwo$¢ ponoszenia przez podmiot zbiorowy podwdjnej odpowiedzialno-
$ci, co spotkato sie z oceng tego przepisu jako niekonstytucyjnego®®. Stanowisko to nalezy za-
aprobowac, gdyz odpowiedzialno$¢ podmiotdw zbiorowych ma charakter represyjny®.

W przypadku zmow przetargowych wybér odpowiedniego rozwigzania problemu du-
blowania odpowiedzialnosci nie jest prosty. Z jednej strony powinnismy kierowac¢ sie zasa-
da subsydiarnosci prawa karnego, ktéra stanowi, ze ustawodawca powinien wprowadzi¢ do
porzadku prawnego przepis karny tylko wtedy, gdy sankcje przewidziane w innych gateziach
prawa nie sg wystarczajgce®'. Z drugiej strony prawo karne dysponuje srodkami, ktére obec-
nie nie sg dostepne Prezesowi UOKIK, takimi jak: zakaz wykonywania okreslonego zawodu,
zajmowania okreslonego stanowiska, czy wykonywania dziatalnosci gospodarczej. Skazanie
za przestepstwo z art. 305 k.k. rodzi skutki na gruncie prawa handlowego i prawa zamédwien
publicznych, o ktérych juz pisano wyzej. Takiego rezultatu obecnie nie daje ukaranie karg
pieniezng przez Prezesa UOKIiK. Opisane wyzej skutki skazania mogg miec istotne znaczenie
prewencyjne.

8 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (tekst jedn.: Dz. U. 22015,
poz. 121).

9 S, Zottek, Prawo karne gospodarcze w aspekcie zasady subsydiarnosci, Warszawa 2009, s. 242.

0 Tak wyrok TK z 3 listopada 2004 roku, K 18/03.

& L. Gardocki, Prawo karne, Warszawa 2015, s. 29.
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Podsumowanie

Jak wskazano wyzej istnieje mozliwos$¢ podwojnego ukarania zaréwno osoby fizycznej,
jak i podmiotu zbiorowego za udziat w zmowie przetargowej i brak jest przepisu, ktéry regu-
lowatby w takiej sytuacji zbieg odpowiedzialnosci z u.o.k.k. (w szczeg6lnosci w sytuacji nato-
zenia kary pienieznej przez Prezesa UOKIiK) i odpowiedzialnosci karnej lub z u.o.p.z. Godzi to
w zasade ne bis in idem, a zatem moze zostac uznane za niezgodne z Konstytucja.

Ustawodawca wprowadzajac do u.o.k.k. na mocy nowelizacji z 2014 roku odpowie-
dzialno$¢ oséb zarzadzajgcych prébowat nie doprowadzi¢ do dublowania sie odpowiedzial-
nosci tych os6b z odpowiedzialnosciag karng z art. 305 k.k., co z uwagi na mozliwos¢ kwalifika-
cji zmow przetargowych takze z innych punktéw wskazanych w art. 6 ust. 1 u.o.k.k. niz pkt 7,
nie okazato sie w petni skuteczne.

Mozliwos¢ zbiegu odpowiedzialnosci karnej i administracyjnej w przypadku zméw
przetargowych powoduje, ze w odniesieniu do tego porozumienia nieskuteczny jest program
leniency. Sktadajac bowiem wniosek do Prezesa UOKiK przedsiebiorca-osoba fizyczna musiat-
by tym samym przyznac sie do popetnienia przestepstwa, a ztozenie wniosku leniency nie
wytgcza odpowiedzialnosci karnej. W przypadku wniosku innego podmiotu, zawieratby on
informacje o przestepstwie popetnionym przez jego pracownikéw lub inne osoby fizyczne
znim zwigzane. Jednakze w razie wszczecia postepowania karnego w sprawie o przestepstwo
z art. 305 k.k., p6zniejsze ztozenie wniosku leniency mogtoby doprowadzi¢ do unikniecia lub
zmniejszenia administracyjnej kary pienieznej.
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KARY PIENIEZNE W POLSKIM PRAWIE ANTYMONOPOLOWYM PO NOWELIZACJI Z 2014 R.

Maigorzata Krél-Bogomilska

KARY PIENIEZNE W POLSKIM PRAWIE
ANTYMONOPOLOWYM
PO NOWELIZACIJI Z 2014 R.

Uregulowania dotyczace kar pienieznych stosowanych na podstawie polskiego prawa
antymonopolowego przez polski organ antymonopolowy - Prezesa Urzedu Ochrony Konku-
rencji i Konsumentéw (dalej: Prezes UOKIK) ulegty kolejnej zmianie z dniem wejscia w zycie
ustawy z dnia 10 czerwca 2014 r. o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw
oraz ustawy - Kodeks postepowania cywilnego (dalej: ustawa o zmianie ustawy okik)'.

Wiele sposréd zmian wprowadzonych w drodze tej ustawy jest kontynuacjg kierun-
ku rozwoju polskiego prawa antymonopolowego wiodacego w strone dalszej harmonizacji
tego prawa z prawem unijnym.

Przyktadem nowych uregulowan podazajacych w tym kierunku jest na przyktad wpro-
wadzenie instytucji dobrowolnego poddania sie karze. Rozwigzanie to jest swoistego ro-
dzaju odpowiednikiem instytucji znanej w Swiecie pod nazwg settlement. Podkresla sie jej
amerykanski rodowdd oraz przyjecie w wielu panstwach unijnych (np. w prawie brytyjskim,
francuskim, niemieckim czy holenderskim) i pozaunijnych (np. w prawie Kanady, Izraela i Bra-
zylii)%.

Inspiracjg do wprowadzenia tej instytucji do polskiego prawa antymonopolowego byto
prawo unijne, w ktérym mozliwo$¢ prowadzenia postepowan ugodowych przewidziana jest
od 2008 roku. Postepowania takie sg prowadzone na podstawie rozporzgdzenia Komisji z 30
czerwca 2008 r. nr 622/2008 zmieniajgcego rozporzadzenie (WE) nr 773/2004 w odniesieniu
do prowadzenia postepowan ugodowych w sprawach kartelowych3, Uregulowania na pozio-
mie soft law umieszczono w Obwieszczeniu Komisji w sprawie prowadzenia postepowan ugo-
dowych*.

' Dz. U. 2014.945. Ustawa ta weszta w zycie w dniu 18 stycznia 2015 r.

2 E. Krajewska, A. Piszcz, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz , wyd. Il, Warszawa
2014 pod red. T. Skocznego, s. 1100.

3 Dz.Urz. UE z 1 lipca 2008, nr L 171/3. Na mocy rozporzgdzenia Komisji nr 622/2008 zmieniono rozpo-
rzadzenie Komisji z dnia 7 kwietnia 2004 r. nr 773/2004 odnoszgace sie do prowadzenia przez Komisje
postepowan zgodnie z art. 81 i art. 82 Traktatu WE (Dz.U. L 123 z 27 kwietnia 2004 r., s. 18.

4 Obwieszczenie Komisji w sprawie prowadzenia postepowan ugodowych w zwigzku z przyjeciem decy-
zjina mocy art. 7 i 23 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2003 w sprawach kartelowych Dz. Urz. UE z 2 lipca
2008 (2008/C 167/01, s. 1).
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Celem postepowan ugodowych, zaréwno w unijnym, jak i w polskim prawie antymo-
nopolowym jest przyspieszenie i uproszczenie postepowan w sprawach o porozumienia
ograniczajgce konkurencje, o ktérych mowa w art. 6 ustawy oraz w art. 101 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: TFUE)°.

Zastosowanie instytucji ugody na podstawie prawa unijnego albo dobrowolnego pod-
dania sie karze na podstawie ustawy okik taczy sie z redukcjg kary. W pkt 32 Obwieszczenia
Komisji w sprawie prowadzenia postepowan ugodowych wskazano, ze jezeli Komisja zdecy-
duje sie na ustepstwa wobec strony w zwigzku z ugoda, kwote grzywny, ktérg Komisja za-
mierza natozy¢ obniza sie o 10%. Analogiczny procent redukgji kary pienieznej przewidziano
w ustawie okik (w art. 89a ust. 3)°.

Obok wielu podobienstw pomiedzy uregulowaniami w unijnym i polskim prawie anty-
monopolowym dotyczgcym postepowan o tym charakterze polski ustawodawca zdecydowat
sie takze na dos¢ istotne réznice.

Unijne postepowania ugodowe odnoszg sie wytgcznie do spraw kartelowych, co wyni-
ka wprost juz z samego z tytutu rozporzadzenia nr 622/2008 oraz z okreslenia zakresu tych
postepowan wskazanego w pkt 2 oraz 4 preambuty tego aktu i w art. 10a rozporzadzenia nr
773/2004 w brzmieniu nadanym temu przepisowi rozporzadzeniem nr 622/2008.

Natomiast w polskim prawie antymonopolowym, zakres postepowan, ktdre mogg do-
prowadzi¢ do dobrowolnego poddania sie karze ujeto szerzej. W art. 89a ustawy, dotyczacym
mozliwosci zastosowania tej instytucji mowa jest ogdélnie o ,postepowaniach antymonopo-
lowych”. Na mozliwos¢ jej stosowania tylko do spraw o praktyki ograniczajgce konkurencje,
wskazuje usytuowanie art. 89a w rozdziale 2 Dziatu VI ustawy noszgcym tytut: ,Postepowanie
antymonopolowe w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje”. Brak zawezenia zakre-
su zastosowania tej procedury do spraw tylko o niektére rodzaje praktyk ograniczajacych
konkurencje wskazuje na szerokie jej odniesienie, tj, zaréwno do praktyk w postaci porozu-
mien ograniczajgcych konkurencje (horyzontalnych i wertykalnych), jak i do praktyk polega-
jacych na naduzyciu pozycji dominujace;j.

Podobnie jak w prawie unijnym, w ramach procedury dobrowolnego poddania sie
karze w polskim prawie antymonopolowym nie wymaga sie od strony dostarczania dowo-
doéw. Strona nie jest pozbawiona prawa do odwotania. Prawo do odwotania zaliczane jest
do podstawowych przystugujacych jej praw. W art. 89a ust. 8 przewidziano jednak, ze organ
oczekujac przedstawienia przez strone ostatecznego jej stanowiska w sprawie dobrowolnego
poddania sie karze, oczekuje od niej jednoczeénie potwierdzenia, ze zostata ona pouczona
o skutkach wniesienia odwotania. O skutkach tych mowa jest w art. 81 ust. 3a takze dodanym
w drodze ustawy o zmianie ustawy okik. Wniesienie odwotania moze oznacza¢ utrate uzyska-

> O szybszym i bardziej skutecznym rozstrzyganiu spraw jako o celu regulacji unijnych mowa jest w pkt
4 preambuty do rozporzgdzenia Komisji nr 622/2008. W polskiej ustawie okik o celu regulacji w postaci
przyspieszenia mowa jest wprost w art. 89a ust. 1.

6 Zob. na ten temat: K. Kowalik-Banhczyk, Reforms of Polish Antitrust Law: Closer to, of Farther From, the
European Model?, Journal of European Competition Law & Practice Advance Access published June 30,
2014, s. 3 i nast.
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nej redukcji kary i natozenie kary pienieznej w wysokosci, w jakiej zostataby ona natozona,
gdyby strona nie poddata sie dobrowolnie karze pienieznej.

Takie uksztattowanie zasad stosowania instytucji dobrowolnego poddania sie karze
wskazuje, ze instytucji tej nie nadano charakteru srodka alternatywnego w stosunku do na-
kazu zaniechania praktyki potgczonego z natozeniem kary pienieznej, wzbogacajacego instru-
mentarium prawnoantymonopolowe stuzgce ochronie konkurencji. W istocie dziesieciopro-
centowa redukcja kary pienieznej ma by¢ ekwiwalentem otrzymywanym przez strone w za-
mian za ,niekomplikowanie” postepowania poprzez korzystanie z przystugujacego jej prawa
do odwotania od decyzji organu.

Zmiana podazajgca w strone dalszej harmonizacji polskiego prawa antymonopolowe-
go w zakresie uregulowan dotyczacych kar pienieznych polega takze na zmianie w okresleniu
podstawy obliczania wysokosci kar pienieznych stosowanych na podstawie art. 106 przez
zastapienie w art. 106 pojec¢ ,przychéd” i ,rok rozliczeniowy” - pojeciami ,,obrét” i ,rok obro-
towy”. Zasady obliczania obrotu umieszczono w art. 106 ust. 3.

Przy okazji nowelizacji ustawy dokonano aktualizacji numeracji przepiséw traktato-
wych (zastgpiono art. 81 i art. 82 dawnego TWE art. 101 i art. 102 TFUE).

Kolejnym przyktadem zmian wprowadzonych ustawg o zmianie ustawy okik jest okre-
Slenie w art. 111 tej ustawy zasad wymiaru kar pienieznych.

Do czasu wejscia w zycie ustawy o zmianie ustawy okik zasady zamieszczone w usta-
wie okik ograniczaty sie w zasadzie jedynie do wskazania subiektywnych przestanek nakta-
dania kar: umyslnosci albo nieumysinosci naruszenia (w art. 106 i w art. 108) oraz ogdélnej
zasady, w mysl ktérej przy ustalaniu wysokosci kar pienigeznych, o ktérych mowa w art. 106
- 108, nalezy uwzgledni¢ w szczegblnosci okres, stopieh oraz okolicznosci naruszenia przepi-
soéw ustawy, a takze uprzednie naruszenie przepiséw ustawy (art. 111).

Wprowadzajac w drodze ustawy o zmianie ustawy okik - poprzez art. 111 ustawowe
okreslenie zasad wymiaru kar pienieznych wskazano, ze przy ustalaniu wysokosci naktadanej
kary pienieznej, uwzglednia sie w szczegdlnosci: w przypadku kary pienieznej dla przedsie-
biorcéw z tytutu naruszen proceduralnych oraz kary dla réznych oséb fizycznych za narusze-
nia okreslone w art. 108 ust. 2 i 3 - wplyw naruszenia na przebieg i termin zakonczenia po-
stepowania, natomiast w przypadku kar z art. 107 oraz art. 108 ust. 1 pkt 1 - skutki rynkowe
niewykonania decyzji, postanowien lub wyrokéw, o ktérych mowa w art. 107.

Istotng nowoscia jest takze zamieszczenie w ustawie okik katalogéw okolicznosci ta-
godzacych oraz obcigzajacych.

Warto odnotowac, ze w przyjetej regulacji kolejny niestety raz powielono btad tkwigcy
w okresleniu okolicznosci obcigzajacej, jakg stanowi recydywa. Np. w art. 111 ust. 4 pkt 1 lit. c
wskazano, ze jedna z takich okolicznosci jest ,dokonanie uprzednio podobnego naruszenia”.
Ujecie takie jest niestety stuprocentowo niejasne. W szczegélnosci nie wiadomo jak nalezy in-
terpretowac pojecie ,podobienstwa” naruszenia’, nie wiadomo tez jak interpretowac pojecie
Luprzedniego” naruszenia (jaki okres czasu moze by¢ brany pod uwage). Za wade okreSle-
nia pojecia recydywy w art. 111 nalezy uzna¢ brak wskazania, ze aby naruszenie dokonane

7 G. Materna, Uprzednie naruszenie przepisow ustawy a wymiar kar pienieznych naktadanych przez Prezesa
UOKIiK, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego, Nr 11/2011, s. 10.
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uprzednio, stanowito podstawe zaostrzenia kary pienieznej, winno by¢ stwierdzone prawo-
mocnym orzeczeniem zapadtym przed dopuszczeniem sie kolejnego naruszenia. W przepisie
powinno byto sie takze znalez¢ okreslenie czasu, w jakim miatoby nastgpi¢ ponowne narusze-
nie w stosunku do czasu zapadniecia orzeczenia wcze$niejszego. Inspiracje w zakresie uregu-
lowania tej problematyki nalezatoby czerpac z prawa karnego®.

Zmiany wprowadzone w drodze ustawy o zmianie ustawy okik polegajg réwniez na
modyfikacji zasad tagodzenia kar (leniency) wskazanych w art. 113a-113k.

Posréd nich warto wymieni¢ obok zmiany niektérych przestanek tagodzenia (np. wy-
raznego witaczenia warunku wspoétpracy w zakres przestanek redukcji kar) przyjecie innego
sposobu obliczania redukcji kar w ramach programu leniency. W miejsce istniejacej wczesniej
ustawowo okres$lonej zasady obliczania redukcji w formie procentu od wielkosci przychodu,
poprzez art. 113c ust. 2 wprowadzono zasade obliczania redukcji w formie procentu od wy-
sokosci kary, ktérg otrzymatby przedsiebiorca, gdyby nie wystgpit z wnioskiem o leniency.

Do kolejnych krokéw zmierzajgcych w strone odwzorowania rozwigzah unijnych,
aw tym przypadku wypracowanych przez przedstawicieli panstw cztonkowskich we wspét-
pracy w ramach Europejskiej Sieci Konkurencji nalezy zaliczy¢ wprowadzenie do ustawy
okik uregulowania tzw. instytucji leniency plus (poprzez art. 113d). Wprowadzenie tej insty-
tucji ma w zatozeniu sprzyja¢ zwiekszeniu efektywnosci w zwalczaniu porozumien ograni-
czajacych konkurencje.

W w/w przepisie przewidziano mianowicie, ze zasady tagodzenia kar majg zastosowa-
nie w przypadku gdy przedsiebiorca, ktory ztozyt wniosek o leniency nie spetnit tgcznie wszyst-
kich warunkoéw niezbednych dla uzyskania odstgpienia od natozenia kary pienieznej, a ktory
przed wydaniem decyzji w sprawie, w ktorej ztozyt tamten wniosek, jako pierwszy z uczestni-
kéw innego porozumienia, w sprawie ktérego nie zostato jeszcze wszczete postepowanie an-
tymonopolowe lub wyjasniajgce, ztozyt réwniez wniosek dotyczgcy tego innego porozumienia
i przedstawit Prezesowi UOKIiK odpowiedni dowdd lub informacje.

Nowoscig oznaczajgcg podazanie w strone standardéw unijnych w uregulowaniach
dotyczacych leniency jest rowniez stworzenie ustawowych podstaw dla instytucji tzw. wnio-
sku wstepnego i wniosku uproszczonego usprawniajgcych sktadanie wnioskéw leniency
przez przedsiebiorcéw. Do czasu wejscia w zycie ustawy o zmianie ustawy okik przepisy okre-
$lajace mozliwos¢ sktadania tego rodzaju wnioskéw zamieszczone byty w jedynie w rozporza-
dzeniu Rady Ministréw z dnia 26 stycznia 2009 r. w sprawie trybu postepowania w przypadku
wystgpienia przedsiebiorcéw do Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw o od-
stapienie od wymierzenia kary pienieznej lub jej obnizenie'. Uregulowanie zasad stosowania

8 Zob. M. Krél-Bogomilska, Kary pieniezne w prawie antymonopolowym: w ustawie o ochronie konkurencji
i konsumentdw, w europejskim prawie wspélnotowym, Warszawa 2001, s. 101-102. Na ten temat zob.
takze G. Materna, Uprzednie naruszenie ..., s. 7 i nast.

° Do czasu wprowadzenia w zycie ustawy o zmianie ustawy okik, ten sposéb obliczania redukgji, ktéry
przyjeto w noweli, juz wczesniej umieszczony byt w pkt 31 ,Wytycznych Prezesa Urzedu Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentow w sprawie programu tagodzenia kar (leniency)”.

© Zob. 8 5 oraz § 11 tego rozporzadzenia (Dz. U. z 2009 r., nr 20, poz. 109). W obecnym stanie praw-
nym rozporzgdzenie to zostato zastgpione rozporzgdzeniem Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 2014 r.
w sprawie sposobu i trybu postepowania z wnioskiem o odstgpienie od wymierzenia kary pienieznej
lub jej obnizenie (Dz. U. z 2015, poz. 81).
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tego rodzaju wnioskéw w potgczeniu z mozliwoscig okreslenia na podstawie takich wnioskéw
kolejnosci zgtoszen bez spetnienia wszystkich ustawowo okreslonych przestanek stanowito
wyjscie poza 6wczesne ustawowe ramy uregulowan w tym zakresie''.

Za zdecydowanie kontrowersyjng zmiane wprowadzong w drodze ustawy o zmianie
ustawy okik nalezy zaliczy¢ przewidzenie nowej dodatkowej podstawy odpowiedzialnosci
0s6b fizycznych niebedgcych przedsiebiorcami. Nowoscig jest mianowicie wprowadzenie
mozliwos$ci naktadania kar pienieznych na ,osoby zarzadzajgce przedsiebiorcg”, ktére
w ustawie zdefiniowano jako: ,,0soby kierujgce przedsiebiorstwem, w szczegdlnosci osoby
petnigce funkcje kierowniczg lub wchodzace w sktad organu zarzadzajacego przedsiebiorcy”)
z tytutu umyslnego dopuszczenia do naruszenia zakazu porozumien ograniczajgcych konku-
rencje. Kary te mogg by¢ naktadane w wysokosci do 2 min zt.

Tres¢ uregulowan bedacych podstawg stosowania kar pienieznych wobec takich oséb
budzi wiele watpliwoéci. Zrodtem tych watpliwoéci jest brak jasnego okre$lenia pojecia ,,0s0-
ba zarzadzajgca”, niejasnos¢ okreslenia strony przedmiotowej naruszenia ujetej przez usta-
wodawce jako ,dopuszczenie” do naruszenia oraz niejasnos¢ okreslenia strony podmioto-
wej naruszenia, co moze oznaczac problemy zwigzane z koniecznoscig interpretacji pojecia
Lumyslnosci”?,

Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ watpliwosci zwigzane z okresleniem kregu pod-
miotdw, na ktére moga by¢ naktadane kary pieniezne adresowane do ,0séb zarzadzajgcych
przedsiebiorca”.

W pismiennictwie dotyczagcym odpowiedzialnosci korporacyjnej do grupy takich oséb,
ktérym - jako osobom kierujgcym przypisywana jest odpowiedzialno$¢ bywajg zaliczane nie
tylko osoby posiadajgce okreslony tytut zawodowy (,dyrektor”), z ktérym tgczone jest kiero-
wanie jednostka. Posréd oséb, do ktérych ma zastosowanie okreslenie ,dyrektor”, wyodreb-
nia sie osoby takie jak: ,executive directors, non-executive directors, nominee directors, alternate
directors, managing directors, shadow directors i de facto directors”2. Nie ma petnej zgody czy
kazda z tych oso6b, a w szczegblnosci np. osoba okreslana mianem ,shadow director” jest oso-
ba, ktéra moze by¢ obcigzona odpowiedzialnoscia.

Wprowadzenie mozliwosci naktadania kar pienieznych na osoby zarzadzajace
za umysline dopuszczenie przez swoje dziatanie lub zaniechanie do naruszenia przez tego
przedsigbiorce zakazéw okreslonych w art. 6 ust. 1 pkt 1-6 ustawy lub w art. 101 ust. 1 lit.
a-e TFUE. Wprowadzenie tej nowej podstawy naktadania kar w trybie administracyjnym
potaczono ze stworzeniem réwniez dla tego rodzaju oséb mozliwosci dobrowolnego pod-
dania sie karze.

Inspiracjg dla wprowadzenia tego rodzaju odpowiedzialnosci oséb zarzadzajgcych
byto oczekiwanie, ze te nowe uregulowania zwiekszg efektywnos¢ zwalczania porozumien
ograniczajgcych konkurencje przez to, ze zdynamizujg one strumien informacji ptyngcych do
Prezesa UOKIK w ramach programu leniency majgcego zastosowanie takze do tych oséb.

" Na ten temat zob. M. Kro6l-Bogomilska, Kary pieniezne - gtdwne kierunki ..., s. 12-13.

12 Szerzej zob. M. Krél-Bogomilska, Najnowsze zmiany w zakresie sankcji penalnych w polskim prawie anty-
monopolowym a prawo unijne - kolejne podobieristwa i réznice, Europejski Przeglad Sadowy nr 7/2015.

13 Zob. S. Horan, S. Murphy, Corporate Crime, Dublin 2011, s. 100.
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Zreszta juz w ,Projekcie zatozen”, opisujgc powody wprowadzenia nowych rozwigzan,
obok dazenia do ograniczenia naruszen ustawy, podkreslono réwniez potrzebe zwiekszenia
skutecznos$ci w pozyskiwaniu informacji dotyczacych zakazéw tych porozumien. Wskazano,
ze potaczenie mozliwosci naktadania kar na osoby fizyczne z mozIliwoscig skorzystania przez
nie z programu leniency, w ktérym to w zamian za informacje o istnieniu niedozwolonego
porozumienia mozna uzyska¢ odstgpienie lub obnizenie kary, ,sprawi, ze Prezes UOKIiK do-
stanie dostep do nowego zrddta informacji na temat nieprawidtowosci na rynku”.

Przyjete uregulowania wskazujg na dwutorowos¢ mozliwego wigczenia oséb zarzadza-
jacych w zakres zastosowania zasad tagodzenie kar. Moze do tego doj$¢ poprzez:

a) wniosek samej osoby zarzgdzajgcej - osoba ta przedstawia we wniosku wymagane in-
formacje w zakresie, w jakim dysponuje nimi ze wzgledu na petniong u przedsiebiorcy
funkcje i swojg role w porozumieniu (art. 113i),

b) wniosek przedsiebiorcy zgodny z ustawowymi wymogami wraz z ktorym przedstawiono
dowody lub informacje (w zakresie okre$lonym w ustawie); wniosek taki obejmuje réwniez
osoby zarzadzajace tego przedsiebiorcy, o ktérych mowa w art. 6a (zob. art. 113j ust. 1).

Przyjecie zasady, w mysl ktérej przepisy ustawy okik dotyczgce zasad tagodzenia kar
stosuje sie odpowiednio do o0s6b zarzadzajacych, oznacza, ze w odniesieniu do tych osob
zastosowanie znajda nastepujace zasady tagodzenia kar odnoszace sie do przedsigbiorcow:
a) odstgpienie od kary (zob. art. 113b),

b) obnizenie kary (zob. art. 113c),

¢) leniency plus (zob. art. 113d).

W odniesieniu do tych przypadkéw, w ktérych do objecia programem tagodzenia kar
osoby zarzadzajacej dochodzi na drodze ztozenia wniosku przez przedsiebiorce, w art. 113]
ust. 2, przyjeto, ze jezeli osoba zarzadzajgca w petnym zakresie wspotpracuje z Prezesem
UOKIK od powziecia wiadomosci o ztozeniu wniosku - Prezes UOKIiK obniza kare pieniezng
naktadang na te osobe na tych samych zasadach, na jakich kara zostaje obnizona w stosunku
do przedsiebiorcy.

W uregulowaniach dotyczgcych zasad tagodzenia kar wobec oséb zarzgdzajgcych ma-
jacych zastosowanie w wyniku wniosku przedsiebiorcy - zaznacza sie pierwiastek niezalez-
nosci odpowiedzialnosci tych oséb od rozstrzygniecia zastosowanego przez Prezesa UOKiK
wobec przedsiebiorcy. W art. 113] ust. 3 ustawy wskazuje sie mianowicie, ze Prezes UOKiK
odstepuje od natozenia kary pienieznej albo obniza kare pieniezng naktadang na osobe za-
rzadzajacg spetniajgcg ustawowe warunki, pomimo niezastosowania programu tagodzenia
kar wobec przedsiebiorcy.

Warto mie¢ Swiadomos$¢, ze pod postacig tego rozwigzania opatrzonego szyldem
administracyjnym - mozna dopatrze¢ sie zakamuflowanej odpowiedzialnosci karnej. Tym
wieksze znaczenie nalezy w przysztej praktyce przywigzywa¢ do mozliwie jak najszerszego
zastosowania wszystkich mozliwych standardéw praw, jakie w coraz szerszym zakresie sg
wigzane takze z odpowiedzialnoscig oparta na prawie antymonopolowym (w szczegélnosci
np. prawa do obrony, prawa do niebycia zmuszanym do dostarczania dowodoéw przeciwko
samemu sobie czy prawa do prywatnosci).
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Mimo wielu cennych zmian wprowadzonych w drodze ustawy z dnia 10 czerwca
2014 r., utrzymywanie odpowiedzialnosci oséb fizycznych niebedacych przedsiebiorcami,
a nawet poszerzanie zakresu mozliwego stosowania sankcji penalnych w trybie administra-
cyjnym o ,0soby zarzadzajgce przedsiebiorcg” trudno uznac za najlepszy wariant. W prawie
administracyjnym, do ktérego zaliczane jest prawo antymonopolowe brak jest dostatecznie
wyksztatconego katalogu zasad odpowiedzialnosci, ktéry jest charakterystyczny dla prawa
stricte karnego operujgcego odpowiedzialnoscig karng za przestepstwa.

Problematyka sankgcji penalnych stosowanych w trybie administracyjnym na podsta-
wie coraz szerszej grupy ustaw, co kolejny raz potwierdzity wypowiedzi innych uczestnikow
konferencji, obfituje w wiele watpliwosci. Jedng z nich, dyskutowanych podczas konferencji
jest pytanie o zasadnos¢ stworzenia uniwersalnego katalogu zasad stosowania kar pieniez-
nych w trybie administracyjnym, ktéry miatby charakter nadrzedny i bytby stosowany do wie-
lu ustaw przewidujacych podstawy dla tego rodzaju kar.

Trudno - w istniejgcym status quo - negowac niektére dobre strony tego rodzaju po-
mystu. Poparcie tej idei mozliwe bytoby jednak wytgcznie w przypadku przekonania, ze ob-
serwowany od wielu juz lat dynamiczny rozwdj tego tzw. prawa admistracyjno-karnego jest
wynikiem dobrze obranego kierunku. Niestety trudno oprzec sie przekonaniu, ze wiele, moze
nawet wiecej zalet mozna dostrzec w prawie opartym na kryminalizacji najciezszych naru-
szenh prawa konkurencji. Z kryminalizacjg takich naruszenn mamy do czynienia w niektérych
panstwach nawet w odniesieniu do podmiotéw zbiorowych', w niektérych zas przynajmniej
w odniesieniu 0séb fizycznych niebedacych przedsiebiorcami'. Tego rodzaju warianty warto
bytoby pewnoscig rozwazy¢ réwniez na tle polskiego systemu prawa w odniesieniu do naj-
ciezszych naruszen prawa antymonopolowego’.

* Np. w Estonii.

> Np. w Wielkiej Brytanii.

16 Szerzej na ten temat zob. M. Kré6l-Bogomilska, Zwalczanie karteli w prawie antymonopolowym i karnym,
Warszawa 2013, s. 2426, 342-354 raz str. 464 i nast.
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Anna Piszcz

DOBROWOLNE PODDANIE SIE .
ANTYMONOPOLOWEJ KARZE PIENIEZNEJ

1. Pochodzenie instytucji

Dobrowolne poddanie sie karze badZz odpowiedzialnosci posiada bogata tradycje
w polskim prawie karnym, w tym w prawie karnym skarbowym (byto znane juz w okresie mie-
dzywojennym’), ale nie w prawie administracyjnym. Skad zatem dobrowolne poddanie sie
karze pienieznej w polskim prawie administracyjnym, a $cislej w prawie antymonopolowym?
Czy mozna powiedzie¢, ze inspiracja pochodzi z prawa karnego? Warto zacytowac tu projekt
zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw datowany
na 19 pazdziernika 2012 r.2 Wskazano w nim, ze:

,Dobrowolne poddanie sie karze [...] w swoim zatozeniu ma czesciowo wzorowac sie
na uregulowaniach obecnie funkcjonujgcych w polskich przepisach, takich jak poddanie sie
karze w postepowaniu karnym (art. 387 Kodeksu postepowania karnego), bgdz dobrowolne
poddanie sie odpowiedzialnosci w postepowaniu karno-skarbowym (art. 17-18 oraz prze-
pisy rozdz. 16 Kodeksu karnego skarbowego). Przede wszystkim jednak polskie przepisy
w zakresie ww. instytucji bedg czerpac z analogicznych regulacji istniejgcych w systemach
prawa antymonopolowego poszczegblnych panstw cztonkowskich UE oraz Komisji Euro-
pejskiej. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze procedura settlements funkcjonuje z powodzeniem
w kilkunastu panstwach cztonkowskich UE [...], stosowana jest réwniez przez Komisje Eu-
ropejska [...]".

Powyzsza wypowiedz dotyczy pochodzenia nowej instytucji prawa, o ktoérej mowa.
Wskazuje na réznorodnosc zrédet, do ktorych siegnieto. Nie mozna wiec powiedzie¢, ze pol-
ski ustawodawca skorzystat po prostu z karnistycznych inspiracji. Proces ten byt nieco bar-
dziej skomplikowany. Polskie prawo antymonopolowe podlega silnemu wptywowi unijnego
prawa ochrony konkurencji. Wptyw ten w ostatnich latach uwidacznia sie m.in. w dobrowol-
nej harmonizacji polskiego prawa antymonopolowego, pozainstytucjonalnej, dokonywanej
bez inicjatywy ze strony Unii Europejskiej. Z dniem 18 stycznia 2015 r. ustawa o ochronie
konkurencji i konsumentéw (dalej jako u.o.k.k.)?, po ponad siedmiu latach jej obowigzywania,
zostata istotnie znowelizowana, ustawg z dnia 10 czerwca 2014 r. o zmianie ustawy o ochro-
nie konkurencji i konsumentéw oraz ustawy - Kodeks postepowania cywilnego (dalej jako

' Zob. I. Zgolinski, Dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnosci w prawie karnym skarbowym, Wolters Klu-
wer, Warszawa 2011, s.17in.

2 https://uokik.gov.pl/download.php?plik=12486, s. 13 (dostep 04.08.2015 r.).

3 Ustawa z 16.02.2007 r. (t.j. Dz.U. 2 2015 r., poz. 184).
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ustawa nowelizujgca)*. Do u.o.k.k. wprowadzono pewne rozwigzania wzorowane na unijnym
prawie ochrony konkurencji®. Jednym z takich rozwigzah wzorowanych na prawie unijnym
jest - w ocenie projektodawcy - dobrowolne poddanie sie karze pienieznej (art. 89a u.o.k.k.).

Angielski wyraz settlement oznacza ugode. W polskich wersjach unijnych dokumen-
tow okreslenie settlement procedures ttumaczone jest jako ,postepowania ugodowe”. Rza-
dowy projektodawca w osobie Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (dalej
jako Prezes UOKIK) chciat mie¢ mozliwos¢ korzystania w postepowaniu antymonopolowym
w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje z settlements podobnych do wprowadzo-
nych w prawie unijnym w roku 2008. Nie mogt jednak bez zbytniej zmiany znaczenia nazwy
wprowadzanej instytucji nazwac jej ugoda.

Polskie prawo antymonopolowe nie zna sensu stricto ugody pomiedzy strong a Preze-
sem UOKIK jako organem ochrony konkurencji. Ugoda administracyjna zostata uregulowana
w art. 13 oraz 114-122 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania admini-
stracyjnego® (dalej jako k.p.a.). Poprzez odestanie z art. 83 u.o.k.k. w sprawach nieuregulo-
wanych w przepisach u.o.k.k. do postepowania przed Prezesem UOKIK stosuje sie przepisy
k.p.a. Przepisy o ugodzie administracyjnej nie nadajg sie jednak do zastosowania w postepo-
waniu antymonopolowym przed Prezesem UOKIK. W drodze ugody administracyjnej, czyli
ugody sporzadzonej przed organem administracji publicznej, moga by¢ zatatwiane sprawy,
w ktorych uczestniczg strony o spornych interesach. W postepowaniu antymonopolowym
w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje, pod rzagdami u.o.k.k. wszczynanym wytgcz-
nie z urzedu, nie ma stron o spornych interesach.

Naukowa refleksja nad dobrowolnym poddaniem sie antymonopolowej karze pieniez-
nej ma dos¢ skromng, kilkuletnig historie. Jakkolwiek instytucja ta zostata wprowadzona do
prawa polskiego w 2015 r., jej pierwsze analizy znajdujemy w publikacjach wydanych w fazie
prac nad projektem ustawy nowelizujgcej. W latach 2012-2013 jako pierwsze zostaty opubli-
kowane artykuty o dobrowolnym poddaniu sie antymonopolowej karze pienieznej autorstwa
E. Krajewskiej’, sktonnej wskazywac, ze projektowanej instytucji polskiego prawa antymono-
polowego nic nie tgczy z instytucja prawa karnego o podobnej nazwie, lecz ze wyraznie na-
wigzuje ona do regulacji unijnej. Z kolei publikacje mojego autorstwa z lat 2012-2013 odwo-
tujg sie w szczegdlnosci do kwestii potencjalnej skutecznosci regulacji prawnej dobrowolnego
poddania sie antymonopolowej karze pienieznej w powigzaniu z jej elastycznoscia (czy tez

4 Dz.U. poz. 945.

> Nie we wszystkich przypadkach mamy jednak do czynienia ze zblizaniem prawa polskiego do prawa
unijnego, gdyz niekiedy ustawodawca odchodzi od dotychczasowych rozwigzan spéjnych z prawem
unijnym; zob. art. 106 ust. 5i 6 u.o.k.k.

& Tekstjedn.: Dz.U. z 2013 r. poz. 267 z p6zn. zm.

7 E. Krajewska, Settlement w swietle doswiadczeri europejskich - w poszukiwaniu najlepszych rozwiqzan, in-
ternetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2012, nr 4(1), s. 57-76; E. Krajewska, Settlement
w postepowaniu antymonopolowym - ekonomiczna analiza kosztéw i korzysci z punktu widzenia przedsie-
biorcy, internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2013, nr 1(2), s. 68-78. Nieco pdzniej
zob. A. Brzezinska-Rawa, D. Sylwestrzak, Settlement w postepowaniach w sprawach praktyk ograniczajg-
cych konkurencje - instytucja skutecznej ochrony konkurencji czy narzedzie utatwiajgce dziatalnosc organu
antymonopolowego?, (w:) J. Grabowski, K. Pokryszka, A. Hotda-Wydrzynska (red.), 25 lat fundamentéw
wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Tendencje rozwojowe, Katowice 2013, s. 114-126.
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brakiem tej elastycznos$ci). Zainteresowanie ta instytucjg prawa w piSmiennictwie wzrosto
wraz z wejsciem w zycie ustawy nowelizujgcej, pracami nad komentarzami do znowelizowa-
nej u.o.k.k. oraz pierwszymi konferencjami naukowymi dotyczagcymi znowelizowanej u.o.k.k.?
Sceptyczne raczej niz aprobujace stanowisko wobec niektérych z dodanych przepiséw jest
dos$¢ powszechne, nie znam jednak wypowiedzi, w ktérych generalnie zakwestionowano by
samg idee wprowadzenia dobrowolnego poddania sie antymonopolowej karze pienieznej do
prawa polskiego.

Objasniwszy w ten sposéb pochodzenie dobrowolnego poddania sie karze pienieznej
w prawie polskim, nalezy wyjasni¢, ze kolejny cel niniejszego opracowania polega na ukaza-
niu deklarowanego przez rzgdowego projektodawce ,,pokrewienstwa” tej instytucji wzgledem
instytucji polskiego prawa karnego oraz instytucji prawa unijnego.

2., Pokrewieistwo” wzgledem instytucji polskiego prawa karnego

Twércy regulacji prawnej dobrowolnego poddania sie antymonopolowej karze pie-
nieznej zaczerpneli z polskiego prawa karnego nazwe instytucji. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
w jezyku art. 387 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postepowania karnego'® (dalej
jako kpk), czyli w jezyku prawnym, funkcjonuje okreslenie ,wniosek [oskarzonego] o wyda-
nie wyroku skazujgcego i wymierzenie mu okreslonej kary lub $rodka karnego, orzeczenie
przepadku lub Srodka kompensacyjnego, bez przeprowadzenia postepowania dowodowe-
go"". Nazwa ,dobrowolne poddanie sie karze” jest wytworem jezyka prawniczego. Z kolei
nazwa ,dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnosci” funkcjonuje w przepisach prawa kar-
nego skarbowego, tj. art. 17, 18, 22, 47, 117, 134, 142-149 ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999 r.
- Kodeks karny skarbowy'? (dalej jako kks). Instytucja z art. 89a u.o.k.k. jest jednak daleka od
wskazanych wyzej instytucji prawa karnego, trudno wrecz poréwnywac je ze sobg. Cho¢ nie
bede szerzej omawiata problematyki karnoprawnej, ponizej nakresle pewne ogdlne réznice
pomiedzy wskazanymi instytucjami prawa.

8 A. Piszcz, Kilka uwag do projektu zatozeri ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw,
internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2012, nr 2(1), s. 12-14; A. Piszcz, Sankcje w pol-
skim prawie antymonopolowym, Wydawnictwo Temida 2, Biatystok 2013, s. 319-322.

° M. Bernatt, B. Turno, O potrzebie doskonalenia rozwiqzari procesowych w znowelizowanej z dniem 18
stycznia 2015 r. ustawie o ochronie konkurencji i konsumentdw, internetowy Kwartalnik Antymonopolowy
i Regulacyjny 2015, nr 2(4), s. 82-88; A. Jurkowska-Gomutka, Dobrowolne poddanie sie karze, referat
wygtoszony na Konferencji Naukowej ,Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw - szanse i za-
grozenia”, Uczelnia tazarskiego 2014; K. Kohutek, Komentarz do art. 89(a) ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentdw, LEX 2014; E. Krajewska, A. Piszcz, (w:) T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji
i konsumentéw. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2014, s. 1098-1113; A. Piszcz, Nowe ele-
menty regulacji prawnej kar pienieznych w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentéw, internetowy
Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2015, nr 2(4), s. 47-49; A. Piszcz, Zmiany w przepisach regulu-
jacych kary pieniezne za naruszenie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentdw, Przeglad Ustawodaw-
stwa Gospodarczego 2015, nr 3, s. XII-XIlI; M. Sieradzka, M. Zdyb, Procedura settlement - ugoda w prawie
antymonopolowym?, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego 2015, nr 2, s. VI-VIII.

1© Dz.U.z 1997 r. Nr 89, poz. 555 z p6zn. zm.

" Wniosek moze réwniez dotyczy¢ wydania okreslonego rozstrzygniecia w przedmiocie poniesienia
kosztéw procesu.

127.j. Dz.U. 22013 r. poz. 186 z pézn. zm.
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Po pierwsze, z propozycjg przystapienia do procedury dobrowolnego poddania sie
antymonopolowej karze pienieznej moze - do wszystkich stron - wystapi¢, z urzedu lub na
wniosek strony, organ prowadzacy postepowanie antymonopolowe - Prezes UOKIK. Inaczej
niz w postepowaniu karnym czy postepowaniu prowadzonym przez finansowy organ poste-
powania przygotowawczego, strony nie poucza sie 0 mozliwosci ztozenia wniosku.

Po drugie, mozliwos$¢ wystgpienia przez Prezesa UOKiK z propozycja, o ktérej mowa,
nie jest w zasadzie ograniczona w czasie, gdyz moze on tego dokonac¢ ,przed zakonczeniem
postepowania antymonopolowego”. Przepisy kpk i kks (z grubsza rzecz biorac) ograniczajg
w czasie mozliwo$¢ ztozenia stosownego wniosku.

Po trzecie, mozliwos¢ wystapienia przez Prezesa UOKIK z propozycja, o ktdrej mowa,
jest uzalezniona od uznania przez niego, ze zastosowanie procedury przyczyni sie do przy-
spieszenia postgpowania. Przepisy kpk i kks nie zawieraja tego rodzaju przestanki zastosowa-
nia uregulowanych tam instytucji, cho¢ mozna zaktada¢, ze u ich podstaw lezy idea przyspie-
szania postepowan. Doda¢ nalezy, ze art. 387 § 2 kpk uzaleznia uwzglednienie stosownego
wniosku oskarzonego m.in. od tego, by cele postepowania zostaty osiggniete mimo nieprze-
prowadzenia rozprawy w catosci. Zaréwno kpk, jak i kks, wymagajg, by okolicznosci popetnie-
nia czynu i wina nie budzity watpliwosci.

Po czwarte, o ile przepisy kpk i kks zaktadajg ograniczenie postepowania dowodowe-
g0, o tyle w przypadku zastosowania procedury dobrowolnego poddania sie antymonopo-
lowej karze pienieznej postepowanie dowodowe nie bedzie ulegato skréceniu, zwtaszcza ze
Prezes UOKIiK w chwili rozpoczecia procedury powinien juz zna¢ , przewidywang tres¢ decyzji”
(art. 89a ust. 5 u.o.k.k.).

Po piate, gdy strona postepowania antymonopolowego dobrowolnie podda sie ka-
rze pienieznej, wysokos$¢ kary zostaje obnizona o 10% w stosunku do kary pienieznej, jaka
zostataby natozona na strone, gdyby nie poddata sie ona dobrowolnie karze (art. 89a ust. 3
u.o.k.k.). Przepisy kpk i kks nie stawiajg tak wyraznie okreslonych granic ztagodzenia kary,
ktérej strona dobrowolnie sie poddaje.

Podobienstwo instytucji, o ktérych mowa, jest natomiast widoczne w tym, ze w zadnym
z trzech wymienionych aktéw prawnych nie zostato explicite powiedziane, ze w celu dobro-
wolnego poddania sie karze czy odpowiedzialnosci konieczne jest przyznanie sie do czynu.
Jako praktyczny model stosowania przepiséw kpk i kks przyjat sie jednak model zaktadajacy
takie przyznanie sie (gdyz okolicznosci popetnienia czynu i wina nie moga budzi¢ watpliwosci).
Poniewaz art. 89a u.o.k.k. nie byt dotychczas w praktyce stosowany, ani tym bardziej jego
wyktadnia przez Prezesa UOKIiK nie byta weryfikowana przez Sad Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentow (ktéry jest wtasciwy w sprawach odwotan od decyzji Prezesa UOKIK), pozostaje
oczekiwac¢ na wypracowanie praktycznego modelu procedury dobrowolnego poddania sie
antymonopolowej karze pienieznej.

Scharakteryzowane tu pokroétce instytucje prawa karnego i prawa administracyjnego
réznig sie od siebie na tyle, ze trudno znalez¢ racjonalne uzasadnienie dla wprowadzenia na-
zwy ,dobrowolne poddanie sie karze” do jezyka prawa ochrony konkurencji w art. 89a u.o.k.k.
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3. ,Pokrewienstwo” wzgledem instytucji prawa unijnego

Unijna instytucja settlement bywa przedstawiana jako bardzo skuteczna. W latach
2010-2015 ok. 60% decyzji Komisji Europejskiej w sprawach karteli wydano z zastosowaniem
settlement procedures, a w samym roku 2014 byto az 80% takich decyzji'>.

Jak juz wskazatam wyzej, Prezes UOKIK jako rzgdowy projektodawca zadeklarowat, ze
polskie przepisy o dobrowolnym poddaniu sie antymonopolowej karze pienieznej czerpig
przede wszystkim z regulacji Komisji Europejskiej dotyczacych settlement. W istocie mamy jed-
nak do czynienia z pewnym zawezeniem polskiej konstrukcji dobrowolnego poddania sie anty-
monopolowej karze pienieznej w poréwnaniu z regulacjg unijna (nie mam tu na mysli zakresu
przedmiotowego, gdyz settlement dotyczy wytgcznie karteli, podczas gdy polska regulacja doty-
czy wszelkich praktyk ograniczajacych konkurencje). Regulacja zawarta w u.o.k.k. zdaje sie by¢
prébga ,przetozenia” unijnego pierwowzoru na warunki polskie, jego specyficznego przeformu-
fowania (de facto zdeformowania?). Wydaje sie, ze jesli unijne zasady sg traktowane jako zbidr,
ktéry mozna zdekomponowac i z ktérego - jako pewnego systemu - mozna wybrac (cherry-pick)
niektore sktadniki tej szerszej catosci, uzyskany rezultat moze by¢ daleki od spéjnego i zadowa-
lajgcego. Dobrowolne poddanie sie antymonopolowej karze pienieznej jest jedynie powierz-
chownie podobne do settlement. W celu stosownego wyjasnienia nalezy siegna¢ do przepiséw
u.0.k.k. oraz obwieszczenia Komisji z 2008 r.™ i dokona¢ ich poréwnania.

W wyniku procedury dobrowolnego poddania sie karze pienieznej wysokos$¢ kary nato-
zonej w decyzji kornczacej postepowanie zostaje obnizona o 10% w stosunku do kary pieniez-
nej, jaka zostataby natozona na strone, gdyby nie poddata sie ona dobrowolnie karze; w toku
procedury strona akceptuje wysoko$¢ kary pienieznej (art. 89a ust. 8 u.o.k.k.). Podobnie w po-
stepowaniu ugodowym przed Komisjg Europejskg. To sg rozwigzania powielone z unijnego
pierwowzoru, z ktérych adaptacjg do polskich warunkéw nie byto wiekszego problemu.

Gtéwnym problemem - z punktu widzenia skutecznos$ci poréwnywanych rozwigzan
- zdaje sie natomiast by¢ kwestia przyspieszenia postepowania przed organem ochrony
konkurencji. Obwieszczenie otwierajg dwa punkty, w ktérych wskazano, ze ,[p]ostepowanie
ugodowe moze umozliwi¢ Komisji rozpatrzenie wiekszej liczby spraw przy wykorzystaniu
tych samych zasobéw, zwiekszajgc tym samym publiczne zainteresowanie kwestig skutecz-
nych i szybkich kar stosowanych przez Komisje, przy rownoczesnym zwiekszeniu ogélnego
efektu prewencyjnego” (pkt 1) oraz ze ,.[jlezeli strony postepowania gotowe sg przyznac sie
do udziatu w kartelu [...] oraz do odpowiedzialnosci za jego funkcjonowanie, mogg sie takze
przyczyni¢ do przyspieszenia postepowania” (pkt 2). Przyspieszenie postepowania zdaje sie
by¢ nierozerwalnie zwigzane z uproszczeniem pewnych czynnosci Komisji i ograniczeniem
praw procesowych stron. Zawarty w obwieszczeniu Komisji przeglad procedury prowadzacej
do przyjecia decyzji ugodowej (settlement decision) wskazuje, ze w takich sprawach Komisja

3V, Butorac Malnar, EU Directive on antitrust damages - access to documents, Yearbook of Antitrust and
Regulatory Studies 2015, nr 8(12), w druku.

4 Obwieszczenie Komisji w sprawie prowadzenia postepowan ugodowych w zwigzku z przyjeciem decy-
zji na mocy art. 7 i 23 rozporzgdzenia Rady (WE) nr 1/2003 w sprawach kartelowych (Dz. Urz. UE C 167
2 02.07.2008 ., s. 1), dalej jako obwieszczenie Komisiji.
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sporzadza uproszczone przedstawienie zarzutdéw (statement of objections), a takze wydaje
i konsultuje z Komitetem Doradczym uproszczong decyzje. Owo uproszczenie wigze sie m.in.
z faktem, ze strony w tzw. propozycjach ugodowych (settlement submissions) musza zawrzec
.jednoznaczne i jasne przyznanie sie stron do odpowiedzialnos$ci za naruszenie ze zwieztym
opisem jego przedmiotu, ewentualnej realizacji, gtébwnych okolicznosci faktycznych narusze-
nia, ich kwalifikacji prawnej, w tym roli, jaka odegraty dane strony oraz dtugosci ich udziatu
w naruszeniu, zgodnie z wynikami rozmoéw ugodowych” (pkt 20 lit. a obwieszczenia Komisji).

W postepowaniu przed Prezesem UOKIK nie bedzie analogicznych wspoétzaleznosci
i uproszczen. Art. 89a u.o.k.k. nie wymaga od strony poréwnywalnego przyznania sie (ust. 8).
Przepisy u.o.k.k. nie przewiduja, by w ,zwyklym" postepowaniu w sprawach praktyk ograni-
czajacych konkurencje prowadzonym przez Prezesa UOKIK istniat odpowiednik przedstawie-
nia zarzutdw, jakiego dokonuje Komisja. Jego odpowiednik pojawia sie jedynie w procedurze
dobrowolnego poddania sie karze pienieznej (ust. 5 zd. 1). W przypadku zgody na przysta-
pienie do procedury dobrowolnego poddania sie karze pienieznej Prezes UOKIiK informuje
strone, ktéra te zgode wyrazita, o wstepnych ustaleniach postepowania antymonopolowego
jej dotyczacych oraz o przewidywanej tresci decyzji, w tym o wysokosci kary pienieznej (po
obnizeniu o 10%), a takze o skutkach wniesienia odwotania. Strona ma prawo przedstawi¢
swoje stanowisko do tej informacji (ust. 4 w zw. z ust. 5 zd. 2). Dla niektérych przedstawicieli
doktryny stanowi to dowdd, ze w procedurze dobrowolnego poddania sie karze pienieznej
strona ma wiecej praw procesowych niz poza tg procedurg’. Poglad ten uwazam za trafny.

Zastosowanie procedury nie bedzie w stanie przyczynia¢ sie do przyspieszenia po-
stepowania przed Prezesem UOKIiK. Czy wynika to z wprowadzenia dodatkowej czynnosci
informacyjnej Prezesa UOKIiK wskazanej w ust. 57 OdpowiedzZ na to pytanie brzmi: nie tylko.
W trakcie procedury Prezes UOKIK az czterokrotnie oczekuje na pisemne stanowisko strony?é,
na ktérego przedstawienie strona ma 14 dni (a w przypadku ostatecznego stanowiska z ust. 7
- termin wyznaczony przez Prezesa UOKIiK, co najmniej 14-dniowy). Postepowanie prowa-
dzone przez Prezesa UOKIK, jesli bedzie obejmowac procedure z art. 89a, wydtuzy sie o kilka
miesiecy (wystarczy zas wspomnie¢, ze w Swietle art. 92 caty czas trwania postepowania powi-
nien wynosi¢ do pieciu miesiecy od dnia jego wszczecia). Nalezy potozy¢ mocny nacisk na fakt,
ze kluczowe znaczenie bedzie miat sposéb interpretacji art. 89a przez Prezesa UOKIK (w razie
zaskarzenia jego decyzji - zweryfikowany przez sady). Moze on wystgpi¢ do wszystkich stron
z propozycja przystapienia do procedury, jezeli uzna, ze jej zastosowanie przyczyni sie do
przyspieszenia postepowania (ust. 1), a takze moze odstagpi¢ od jej stosowania, jezeli uzna, ze
jej stosowanie nie przyczynia sie do przyspieszenia postepowania (ust. 10).

Niemate znaczenie dla rozwoju instytucji, ale tez i dla wszystkich postepowan, mia-
toby wprowadzenie odpowiednika przedstawienia zarzutéw do przepiséw u.o.k.k. o poste-
powaniu w sprawach praktyk ograniczajgcych konkurencje. Jednakze postulat ten okazuje
sie z jakich$ powodéw trudny w realizacji dla polskiego ustawodawcy, o czym moze Swiad-
czy¢ fakt, ze w dotychczasowych pracach legislacyjnych nad polskim prawem antymonopolo-

> M. Bernatt, B. Turno, op. cit,, s. 83, 87.
6 Art. 89a ust. 4, ust. 5 zd. 2, ust. 6 zd. 2, ust. 7. Z kolei procedura ugodowa przed Komisjg Europejska jest
gléwnie ustna - podczas niej odbywajg sie trzy spotkania ze stronami (settlement meetings).
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wym zostat pominiety. Dodac nalezy, ze 3 sierpnia 2015 r. Prezes UOKIiK podat do publicznej
wiadomosci, ze ,[0]d 1 wrzesnia UOKIK bedzie przedstawiat przedsiebiorcom uzasadnienie
zarzutéw"". Wydaje sie, ze ,szczegdtowe uzasadnienie zarzutOéw" zostanie zaprezentowane
w wyjasnieniach Prezesa UOKIiK wydanych na podstawie art. 31a u.o.k.k.

Korzyscig Prezesa UOKIiK z zastosowania procedury dobrowolnego poddania sie karze
pienieznej nie bedzie przyspieszenie prowadzonego przez niego postepowania, ale bedzie
nig spodziewany brak odwotania strony od decyzji Prezesa UOKiK. Korzys¢ ta nabiera szcze-
g6lnego znaczenia, gdy uswiadomimy sobie, ze bedzie to jedyna jego korzys$¢ z procedury.

4. Szanse na rozw@j instytuc;ji?

Niniejsze opracowanie ma charakter raczej szkicowy i nie ma na celu szczegétowej anali-
zy poszczegdlnych przepiséw u.o.k.k. dotyczacych dobrowolnego poddania sie karze pienieznej.
Staratam sie wybrac i przedstawi¢ w nim wazniejsze cechy regulacji prawnej tej instytucji. Nalezy
jednak podkresli¢, ze catoksztatt tej regulacji pozwala przypuszczaé, ze w obecnym jej stanie nie
odegra ona w praktyce roli, jaka zdaje sie wynika¢ z art. 89a u.o.k.k. Wadliwa regulacja nie be-
dzie lepsza od braku regulacji. W ciggu pierwszego potrocza obowigzywania nowych przepiséw,
do wiadomosci publicznej nie podano informacji o choc¢by pojedynczym przypadku wystgpie-
nia przez Prezesa UOKIK do stron z propozycja przystapienia do procedury. Nie wydaje sie tez,
by strony zbyt ochoczo wystepowaty do Prezesa UOKIK z wnioskiem o rozpoczecie procedury
(art. 89a ust. 2 u.o.k.k.), jesli wzig¢ pod uwage poziom obnizenia wysokosci kary pienieznej, wcigz
Lutomng” stabilnos¢ decyzji Prezesa UOKIK, niewielkie koszty procesowe podlegajgce zwrotowi
na rzecz Prezesa UOKiK w razie oddalenia odwotania od decyzji, dlugotrwatos¢ postepowania
sgdowego (ktéra powoduje, ze do uprawomocnienia decyzji dochodzi po latach od jej wydania)
i fakt, ze w razie oddalenia odwotania nie mozna podwyzszy¢ wysokosci kary pienieznej ustalonej
przez Prezesa UOKIK (inaczej niz w przypadku zaskarzenia decyzji Komisji Europejskiej)'s.

Pojawienie sie w prawie antymonopolowym regulacji dobrowolnego poddania sie ka-
rze pienieznej nie likwiduje problemu braku ,,ugody” pomiedzy strong a Prezesem UOKIK. ta-
two zauwazy¢, ze na wzOr prawa unijnego polskie prawo antymonopolowe zawiera regulacje
tzw. decyzji zobowigzujgcej zaliczanej w literaturze do quasi-konsensualnych, negocjacyjnych
form prawnych dziatania organu antymonopolowego'. W decyzji zobowigzujgcej Prezes
UOKIK zobowiagzuje przedsiebiorce do podjecia lub zaniechania okreslonych dziatan i nie na-
ktada na przedsiebiorce kary pienieznej (art. 12 u.o.k.k.). W mojej ocenie brakuje rozwigzania,
ktére pozwalatoby uzyskac obnizenie kary pienieznej w zamian za pewne zobowigzania®.

7 https://uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=11816 (dostep 04.08.2015 r.).

'8 A. Piszcz, Sankcje..., op. cit., s. 327.

9 Ibidem, s. 195; C. Banasinski, E. Piontek (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz,
Warszawa 2009, s. 310; A. Stawicki, (w:) A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i kon-
sumentéw. Komentarz, Warszawa 2011, s. 397. Zob. tez T. Skoczny, Negocjacyjne stosowanie prawa ochrony
konkurencji - rzeczywistosc, istota, problemy, referat wygtoszony na Pierwszym Polskim Kongresie Prawa
Konkurencji, Centrum Studiéw Antymonopolowych i Regulacyjnych, Uniwersytet Warszawski 2015.

20 Rozwigzanie takie znane jest francuskiemu modelowi settlement; o szczegb6tach zob. E. Krajewska, Set-
tlement w swietle..., op. cit., s. 63-65.

126



DOBROWOLNE PODDANIE SIE ANTYMONOPOLOWEJ KARZE PIENIEZNEJ

Problem ten nie przestat by¢ aktualny po dodaniu art. 89a u.o.k.k. Regulacja ta przewiduje
bowiem obnizenie kary pienieznej, ale relatywnie niewielkie i w zamian za samo dobrowolne
poddanie sie karze pienieznej. Wprawdzie moze ono mie¢ miejsce rowniez w przypadku, gdy
decyzja kohczaca postepowanie bedzie obejmowac nakazy zastosowania srodkéw behawio-
ralnych badz strukturalnych z art. 10 ust. 4 lub 5 (tzw. remedies, w pewnym sensie podob-
nych do ,zobowigzan” z art. 12). Z wprowadzonych przepiséw nie wynika jednak, by zamiar
wydania takiej decyzji wptywat w jakikolwiek spos6b na zakwalifikowanie danej sprawy jako
nadajacej sie do zastosowania w niej art. 89a u.o.k.k.?' czy tez na sama procedure.

Inna kwestia to czy jest prawdopodobne, ze regulacja prawna dobrowolnego podda-
nia sie karze pienieznej wymknie sie z granic wasko rozumianego prawa ochrony konkurencji
i zostanie powielona w ustawach dotyczacych innych administracyjnych kar pienieznych? Czy
mozna spodziewac sie takiej tendencji, takiego kierunku rozwoju postepowania administra-
cyjnego?

Prawo ochrony konkurencji reguluje bardzo specyficzne stosunki spoteczne. Poste-
powania administracyjne ich dotyczace wymagajg bardzo zaawansowanych, rozwinietych
narzedzi, w szczegblnosci z zakresu ekonomii w szerokim znaczeniu tego stowa. Na wzor
prawa unijnego prawo polskie zawiera rozwigzania (przypominajgce pewne instytucje prawa
karnego), ktére maja na celu upraszczac czynnosci organu antymonopolowego. Tzw. leniency,
odstgpienie od wymierzenia kary pienieznej lub jej obnizenie w przypadku przedsiebiorcow,
ktérzy przedstawig pewne dowody badz informacje dotyczgce porozumienh ograniczajacych
konkurencje, ma stuzy¢ wykrywaniu zakazanych porozumien i upraszczaniu procesu groma-
dzenia materiatu dowodowego. Chociaz funkcjonuje ono w prawie polskim od ponad dekady,
nie zostato powielone w ustawach dotyczacych innych administracyjnych kar pienieznych.
Moze to oczywiscie wynikac przede wszystkim z faktu, ze porozumienia ograniczajgce konku-
rencje sg specyficznym typem deliktu administracyjnego, ktory jest popetniany wytgcznie ko-
lektywnie, a leniency stuzy jako narzedzie zachecania do wytamania sie z solidarnosci uczest-
nikéw zakazanego porozumienia.

Trzeba natomiast podkresli¢, ze dobrowolne poddanie sie karze pienieznej moze mie¢
miejsce nie tylko w przypadku porozumien ograniczajgcych konkurencje, lecz réwniez w po-
stepowaniach dotyczacych zakazanych praktyk indywidualnych (naduzywania pozycji domi-
nujgcej). Stad tez szansa na jego ,absorpcje” przez regulacje prawng administracyjnych kar
pienieznych innych niz antymonopolowe jest wieksza. Wydaje sie tez, ze w pierwszej kolejno-
&ci te instytucje mogtyby przyswoic regulacje prawne postepowan przed organami regulacyj-
nymi - Prezesem Urzedu Komunikacji Elektronicznej, Prezesem Urzedu Regulacji Energetyki
czy Prezesem Urzedu Transportu Kolejowego. Wymagatoby to jednak uprzednich dobrych
wynikdéw stosowania tej instytucji w praktyce przez Prezesa UOKIiK. Niniejsze opracowanie
moze by¢ zakonczone konkluzjg, ze trudno oczekiwac takich wynikéw, zdajac sobie sprawe
z niedostatkéw przywotanych wyzej przepiséw u.o.k.k.

21 Nie ma zresztg zadnych wskazéwek co do takiej kwalifikacji. Gdyby - podobnie jak w przypadku poste-
powan przed Komisjg Europejskg - zostaty okreslone zasady tzw. settlement screening, czyli kwalifikacji
spraw do procedury dobrowolnego poddania sie karze pienieznej, mogtyby obja¢ réwniez te kwestie.
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Wojciech Radecki

FINANSOWE KARY ADMINISTRACYJINE
W PRAWIE OCHRONY SRODOWISKA

Wprowadzenie historyczne

Prawo ochrony Srodowiska jest ta dziedzing prawa, w ktorej dos¢ wczesnie pojawity
sie przepisy o administracyjnych karach pienieznych, najpierw w ustawie z 31 stycznia 1961 r.
o ochronie wéd przed zanieczyszczeniem (Dz.U. nr 5, poz. 33), nastepnie w ustawie z 30 maja
1962 r. Prawo wodne (Dz.U. nr 34, poz. 158), po niej w ustawie z 21 kwietnia 1966 r. o ochro-
nie powietrza atmosferycznego przed zanieczyszczeniem (Dz.U. nr 14, poz. 87), nastepnie
w ustawie z 24 pazdziernika 1974 r. Prawo wodne (Dz.U. nr 38, poz. 230), wreszcie w ustawie
z 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu srodowiska (Dz.U. nr 3, poz. 6, tekst jedn.
Dz.U. z 1994 r. nr 49, poz. 196 ze zm.). Istotg przyjmowanych w tych aktach rozwigzan byto
to, ze kary pieniezne wymierzato sie zrazu zaktadom za zanieczyszczenie wéd i powietrza,
nastepnie jednostkom organizacyjnym za zanieczyszczenie wod i powietrza, powodowanie
hatasu, bezprawne sktadowanie odpadéw, usuwanie drzew i krzewow. Naruszenia, za ktére
wymierzano i wymierza sie kary pieniezne, zaczeto nazywac deliktami administracyjnymi i ta
nazwa jest dzis juz chyba powszechnie przyjeta.

Nie jest moim zamiarem przedstawienie wszystkich rozwigzan przewidujacych odpo-
wiedzialnos$¢ za delikty administracyjne, gdyz wykraczatoby to zdecydowanie z poza zaktada-
ng objetos¢ wystgpienia. Zatrzymam sie na wybranych przyktadach ilustrujgcych koncepcje
przyjmowang przez ustawodawce.

Dla okresu poprzedzajgcego kodeks karny z 1997 r. szczegblnie charakterystyczne
byto to, ze delikty administracyjne wchodzity w sktad swoistej triady penalnej zamieszczanej
w kolejnych ustawach z dziedziny prawa ochrony srodowiska, triady ztozonej z przepisow
o przestepstwach, wykroczeniach i deliktach administracyjnych. Istotng cezurg jest uchwale-
nie 6 czerwca 1997 r. obowigzujgcego kodeksu karnego, ktéry w rozdziale XXII ,Przestepstwa
przeciwko $rodowisku” ujagt najwazniejsze typy przestepstw przeciwko srodowisku. W usta-
wach wydawanych po tej dacie ustawodawca z reguty pomija juz typizacje przestepstw, wy-
chodzac z zatozenia, ze to jest sprawa kodeksu karnego, pozostawiajgc w ustawach wykrocze-
nia i delikty administracyjne.

Znaczacym etapem w rozwoju prawa ochrony srodowiska byta wielka reforma tej dzie-
dziny prawa, ktéra nastgpita w 2001 r., kiedy:

« 27 kwietnia 2001 r. uchwalono dwie podstawowe ustawy: Prawo ochrony Srodowiska
(Dz.U. nr 62, poz. 627), obowigzujacg nadal w brzmieniu tekstu jednolitego (Dz.U.z 2013 .
poz. 1232 ze zm.) oraz ustawe o odpadach (Dz.U. nr 62, poz. 628), zastgpiong po kilkuna-
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stu latach obowigzujgcg ustawg z 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz.U. z 2013 r. poz. 21
ze zm.).

+ 18lipca 2001 r. uchwalono ustawe - Prawo wodne (Dz.U. nr 115, poz. 1229), obowigzujgcg
nadal w brzmieniu tekstu jednolitego (Dz.U. z 2015 r. poz. 469),

« 27 lipca 2001 r. ustawg o wprowadzeniu ustawy - Prawo ochrony srodowiska, ustawy
o odpadach oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. nr 100, poz. 1085) znowelizowano
ustawe z 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. nr 99,
poz. 1079), zastgpiong po czterech latach obowigzujacg ustawg z 16 kwietnia 2004 r.
o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 627 ze zm.).

Przyjeta wtedy koncepcja polegata na tym, ze podstawowa ustawa - Prawo ochrony
$rodowiska w dziale Ill ,Administracyjne kary pieniezne” tytutu V ,Srodki finansowo-prawne”
typizuje delikty administracyjne w trzech dziedzinach:

- samego prawa ochrony $Srodowiska (zanieczyszczenie powietrza i hatas),

- prawa wodnego (zanieczyszczenie wod i nadmierny poboér wod),

- prawa o odpadach (naruszenie przepiséw dotyczacych sktadowania i magazynowania od-
padow).

Przyjete rozwigzanie zawsze uwazatem i nadal uwazam za istotny btad teoretyczny
i koncepcyjny. Ani administracyjne kary pieniezne, ani optaty podwyzszone nie sg zadnymi
$rodkami finansowo-prawnymi, lecz sankcjami, innymi stowy instrumentami odpowiedzial-
nosci prawnej, ale:

« administracyjne kary pieniezne - za naruszenie ustalen decyzji,

+ opfaty podwyzszone - za brak wymaganej decyzji.

Srodkiem finansowo-prawnym sa tylko optaty (niepodwyzszone) za zgodne z prawem
korzystanie ze Srodowiska'.

Jesli zas chodzi o regulacje dotyczace ochrony przyrody, to przyjete w 2001 r. rozwigza-
nie polegato na przeniesieniu przepiséw o ochronie drzew i krzew6w, wraz z przepisami o de-
liktach administracyjnych (usuwanie bez wymaganego zezwolenia oraz niektory przypadki
niszczenia drzew i krzewdw), z dawnej ustawy z 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu Srodowiska
do ustawy z 1991 r. o ochronie przyrody. To rozwigzanie utrzymato sie takze w obowigzujacej
ustawie z 2004 r. o ochronie przyrody.

Po wielkiej reformie prawa ochrony srodowiska przepisy o nowych deliktach admini-
stracyjnych pojawity sie najpierw w ustawie z 29 lipca 2005 r. o zuzytym sprzecie elektrycznym
i elektronicznym (tekst jedn. Dz.U.z 2013 r. poz. 1155 ze zm.), nastepnie w ustawie z 29 czerw-
ca 2007 r. o miedzynarodowym przemieszczeniu odpadéw (Dz.U. nr 124, poz. 859 ze zm.),
potem w ustawie z 24 kwietnia 2009 r. o bateriach i akumulatorach (tekst jedn. Dz.U.z 2015 .
poz. 687), przy czym we wskazanych ustawach odpowiedzialnos¢ za delikty administracyjne
wystepowata obok odpowiedzialnosci za wykroczenia.

Kolejng cezurg w rozwoju ustawodawstwa okazuje sie rok 2010, w ktorym weszta w zy-
cie ustawa z 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz o zmianie niektérych
ustaw (Dz.U. nr 28, poz. 145). Jest ona dlatego wazna, ze wtedy po raz pierwszy ustawodaw-

' W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ prawna w ochronie srodowiska, Warszawa 2002, s. 73-79.
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ca zdecydowat sie na wprowadzenie odpowiedzialnosci za delikty administracyjne nie obok

odpowiedzialnosci za wykroczenia, lecz zamiast odpowiedzialnosci za wykroczenia. Uczynit

to w ten sposob, ze uchylit niektdre przepisy obowigzujgcej wtedy ustawy z 2001 r. o odpa-
dach przewidujace odpowiedzialno$¢ za wykroczenia, wprowadzajgc na ich miejsce przepisy

o odpowiedzialnosci za takie same czyny, ale uznane juz nie za wykroczenia, lecz za delikty

administracyjne. Tak samo postgpit z czynem stypizowanym w art. 50 ustawy z 20 stycznia

2005 r. o recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji (Dz.U. nr 25, poz. 202, aktualny tekst

jedn. Dz.U.z 2015 r. poz. 140). Ustawa ta w brzmieniu pierwotnym zawierata rozdziat 8 ,Prze-

pisy karne” ztozony z art. 44-53, sposréd ktérych art. 44-52 typizowaty wylgcznie wykroczenia
zagrozone tylko karg grzywny (z art. 24 8 1 w zwigzku z art. 48 k.w. wiemy, ze w granicach od

20 do 5000 zt), a ostatni art. 53 poddawat orzekanie w sprawach, o ktérych mowa w art. 44-52,

zasadom i trybowi okreslonym w k.p.w.

Artykut 50 tej ustawy w brzmieniu pierwotnym przewidywat, ze wykroczenie zagrozo-
ne karg grzywny popetniat, kto poza stacjg demontazu dokonywat:

1) usuniecia z pojazdéw wycofanych z eksploatacji elementéw lub substancji niebezpiecz-
nych, w tym ptynow,

2) wymontowania z pojazdéw wycofanych z eksploatacji przedmiotéw wyposazenia lub cze-
$ci nadajacych sie do ponownego uzycia,

3) wymontowania z pojazdéw wycofanych z eksploatacji elementéw nadajgcych sie do odzy-
sku lub recyklingu.

Ustawa nowelizacyjna z 22 stycznia 2010 r. zmienita m.in. ustawe o recyklingu pojaz-
déw wycofanych z eksploatacji w ten sposéb, ze uchylita jej art. 50, a po rozdziale 8 dodata
rozdziat 8a ,Kary pieniezne” sprowadzajgcy sie do jednego art. 53a, w ktérym znalazta sie ty-
pizacja doktadnie taka sama, jak w uchylonym art. 50, z tym ze wedtug art. 53a owe usuniecia
i wymontowywania poza stacjg demontazu to juz nie wykroczenia, lecz delikty administracyj-
ne, za ktére wojewddzki inspektor ochrony srodowiska wymierza kare pieniezng od 10 000
do 300 000 zt. Co sie zatem zmienito? Otéz:

- dawne wykroczenie stato sie deliktem administracyjnym,

- ustawowy wymiar kary finansowej zwiekszyt sie na dolnym progu 500-krotnie, na gérnym
60-krotnie,

- odpowiedzialno$¢ zostata uniezalezniona od winy, poniewaz warunkiem odpowiedzial-
nosci za wykroczenie jest wina (art. 1 § 2 k.w.), podczas gdy zgodnie z dominujgcym sta-
nowiskiem doktryny i orzecznictwa wina nie jest warunkiem odpowiedzialnosci za delikt
administracyjny,

- ustawodawca umozliwit sciganie nie tylko osob fizycznych, lecz takze os6b prawnych i jed-
nostek organizacyjnych bez osobowosci prawnej,

- w miejsce sadu rejonowego jako organu witasciwego do wymierzenia kary wszedt woje-
waodzki inspektor ochrony srodowiska,

- w miejsce apelacji do sagdu okregowego jako srodka odwotawczego weszto odwotanie do
Gtéwnego Inspektora Ochrony Srodowiska z mozliwoécig dalszej skargi do sadu, ale nie
powszechnego, lecz administracyjnego,

- w miejsce wyjgtkowej w sprawach o wykroczenia kasacji do Sadu Najwyzszego weszta
skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego.
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Spéjrzmy na te zmiane od strony dokonujgcego demontazu wraku poza stacjg demon-
tazu, przy zatozeniu, ze demontujgcym jest osoba fizyczna. Okazuje sie, ze w latach 2005-
2010 grozita mu kara finansowa (grzywna) od 20 do 5000 zt, po roku 2010 grozi mu takze
kara finansowa (kara pieniezna), ale od 10 000 do 300 000 zt. Przed 2010 r. ponosit on od-
powiedzialnos¢ karng, skoro odpowiedzialnos¢ za wykroczenia jest zgodnie z dominujacym
stanowiskiem teorii odpowiedzialnoscig karna, po roku 2010 juz nie ponosi odpowiedzialno-
$ci karnej, lecz jedynie administracyjng, ale ,za to” w granicach zaostrzonych 500-krotnie na
dolnym progu i 60-krotnie na gérnym, i to jeszcze bez wzgledu na wine. Upieranie sie, ze po
2010 roku on juz ,nie ponosi odpowiedzialnosci karnej”, byloby w mojej ocenie obarczone
kolosalng warstwa jawnej hipokryzji.

Rok 2010 oznacza przetamanie pewnej bariery, kiedy odpowiedzialno$¢ za delikty ad-
ministracyjne byta jedynie pewnym dodatkiem do klasycznych instrumentéw odpowiedzial-
nosci o charakterze penalnym za przestepstwa i wykroczenia, ale nie regulacjag dominujaca
lub nawet wytaczna. Po tej dacie jest juz inaczej, co zilustruje trzema przyktadami.

Pierwszy to nowelizacja ustawy z 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach (Dz.U. nr 132, poz. 622, aktualny tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 1399 ze zm.) dokona-
na ustawg z 1 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. nr 152, poz. 897), ktéra do jednego art. 10 przewidujgcego odpo-
wiedzialno$¢ za wykroczenia dodata obszerny rozdziat 4d ,Kary pieniezne” ztozony z kilku rozbu-
dowanych przepiséw od art. 9x do art. 9zf o odpowiedzialnosci za delikty administracyjne. W re-
zultacie w ustawie tej mamy trzy typy wykroczen i kilkadziesigt typow deliktéw administracyjnych.

Drugi to ustawa z 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz.U. z 2013 r. poz. 21 ze zm.),
ktéra wprawdzie w dziale X ,Przepisy karne i administracyjne kary pieniezne” podzielonym
na dwa rozdziaty: Rozdziat 1 ,Przepisy karne (art. 171-193) i rozdziat 2 ,Administracyjne kary
pieniezne” (art. 194-202) przewiduje w rozdziale 1 odpowiedzialno$¢ za kilkadziesiagt typéw
wykroczen, ale dominujgce znaczenie ma rozdziat 2, w ktérym znalazly sie takze czyny bedace
w poprzedniej ustawie z 2001 r. o odpadach wykroczeniami, przeksztatcone w ustawie obo-
wigzujgcej w delikty administracyjne.

Trzeci to najnowsza nowela ustawy z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (tekst jedn. Dz.U.
z 2014 r. poz. 1153 ze zm.) przeprowadzona ustawg z 20 marca 2015 r. o zmianie ustawy
o lasach oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 671). Istotg noweli jest wigczenie do ustawy
o lasach przepiséw dotyczacych odpowiedzialnosci za naruszenie dwéch bezposrednio obo-
wigzujacych we wszystkich panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej rozporzadzen:

1) Rady (WE) nr 2173/2005 z 20 grudnia 2005 r. w sprawie ustanowienia sytemu zezwolen na
przyw6z drewna do Wspolnoty Europejskiej FLEGT (Dz. Urz. UE L 347, str. 1),

2) Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 995/2010 z 20 pazdziernika 2010 r. ustanawia-
jacego obowigzki podmiotéw wprowadzajgcych do obrotu drewno i produkty z drewna
(Dz. Urz. UE L 295, str. 23).

Regutg przy stanowieniu rozporzadzen unijnych jest, ze wymagajg od panstw czton-
kowskich, aby wprowadzity sankcje na naruszenie ich postanowien, z tym ze owe sankcje
majg by¢ ,skuteczne, proporcjonalne i odstraszajgce”. Ustawodawca polski wybrat droge od-
powiedzialnosci administracyjnej, dodajgc do ustawy o lasach nowy rozdziat 9a ,Administra-
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cyjne kary pieniezne” obejmujacy art. 66a-66h. Podkresli¢ trzeba, ze ustawodawca nie siegnat
do odpowiedzialnosci za przestepstwa ani nawet do odpowiedzialnosci za wykroczenia, lecz
wytacznie do odpowiedzialnosci za delikty administracyjne, uznajac, ze finansowe kary admi-
nistracyjne beda - jak wymaga prawodawca unijny - skuteczne, proporcjonalne i odstrasza-

jace.
Charakter prawny administracyjnych kar pienieznych w ochronie srodowiska

W polemiki wokét charakteru prawnego administracyjnych kar pienieznych gtebiej
wchodzi¢ nie bede, majgc Swiadomos¢, ze jest to przedmiot innych wystapien. Ogranicze sie
do przywotania stanowiska wtasnego. Od lat bronie pogladu, ze prawo karne Srodowiska
(pojecie koncypowane na wzdr Umweltstrafrecht w jezyku niemieckim, environmental criminal
law w jezyku angielskim, droit penal de I'environnement w jezyku francuskim czy trestni pravo
Zivotniho prostredi w jezyku czeskim) moze by¢ na gruncie polskiego systemu prawnego ro-
zumiane trojako:

+ sensu stricto jako zbidr przepiséw o odpowiedzialnosci za przestepstwa przeciwko $rodo-
wisku,

+ sensu largo jako zbior przepiséw o odpowiedzialnosci za przestepstwa i wykroczenia prze-
ciwko Srodowisku,

+ sensu largissimo jako zbidér przepiséw o odpowiedzialnosci za przestepstwa, wykroczenia
i delikty administracyjne przeciwko Srodowisku?.

Nie przekonujg mnie poglady luminarzy polskiej nauki prawa karnego, ze nie nalezg do
prawa karnego nawet w najszerszym znaczeniu (sensu largissimo) przepisy ustaw administra-
cyjnych przewidujgce réznego typu sankcje finansowe, czesto zwane ,karami pienieznymi”,
naktadane na podmioty gospodarcze, ich kierownikéw lub zarzadcéw, a takze na osoby fizycz-
ne za delikty administracyjne. Tego typu regulacje nie majg z prawem karnym nic wspolnego?.
Woprost przeciwnie, maja z prawem karnym bardzo wiele wspélnego, co sprébuje udowodnic.

Zanim jednak do tego przejde, pozwole sobie na poréwnanie regulacji polskich z cze-
skimi. W doktrynie czeskiego prawa $rodowiska wprowadza sie podziat odpowiedzialnosci
prawnej na dwa podstawowe rodzaje: odpowiedzialno$¢ za straty w srodowisku oraz tzw.
odpowiedzialnos¢ deliktowg (deliktni odpovédnost) majaca charakter penalny* i obejmujaca
z jednej strony odpowiedzialnos¢ karng (trestni odpovédnost) tylko za przestepstwa, a drugiej
zas odpowiedzialno$¢ administracyjna (spravni odpovédnost) za wykroczenia (pfestupky) i inne
delikty administracyjne (jine spravni delikty)>. Najczesciej stosowana i praktycznie najwazniej-
szg forma odpowiedzialnosci prawnej w ochronie srodowiska jest odpowiedzialno$¢ admini-
stracyjna. Czeska koncepcja polega z grubsza rzecz biorgc na tym, ze poszczegblne ustawy

2 W. Radecki, Polskie prawo karne srodowiska - préba spojrzenia syntetycznego, ,lus Novum” 2009, nr 1,
s. 70.

3 Tak niedawno bardzo stanowczo A. Marek w Systemie Prawa Karnego w Tomie 1 Zagadnienia ogdine,
Warszawa 2010, s. 46.

4 Czeska odpowiedzialno$¢ deliktowa nie ma nic wspélnego z polskg odpowiedzialnos$cig deliktowa jako
wariantem cywilnoprawnej odpowiedzialnosci odszkodowawcze;.

5 Zob. m.in. M. Damohorsky a kolektiv, Pravo Zivotniho prostfedi, Praha 2010, s. 71-95.
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sktadajgce sie na prawo Srodowiska (ustawa o ochronie przyrody i krajobrazu, ustawa wodna,

ustawa o ochronie powietrza, ustawa o odpadach itp.) zawierajg obszerne listy naruszen swo-

ich przepisow, ktére to naruszenia sg scigane jako wykroczenia lub inne delikty administracyj-
ne, listy podobne, a miejscami identyczne, ale:

+ za delikty administracyjne odpowiadajg wszystkie osoby prawne oraz osoby fizyczne be-
dace przedsiebiorcami, jezeli naruszenie ma zwigzek z prowadzonym przedsiebiorstwem,
przy czym odpowiedzialnos¢ ma charakter obiektywny, bez wzgledu na wine,

+ zawykroczenia odpowiadajg tylko osoby fizyczne niebedgce przedsiebiorcami, przy czym
odpowiedzialno$¢ ma charakter subiektywny, jej przestanka jest wina, z reguty wystarczy
nieumyslina.

Nie ma w Czechach zadnych gloséw, ze sa to jakie$ srodki finansowe, nie ma wat-
pliwosci, ze to sg srodki odpowiedzialnosci prawnej. W koncepcji czeskiej odpowiedzialnos¢
za wykroczenia nalezy do prawa administracyjnego, co sprawia, ze tendencje tgczace odpo-
wiedzialno$¢ za wykroczenia z odpowiedzialnoscia za inne delikty administracyjne sg w petni
zrozumiate.

Modele administracyjnych kar pienieznych w ochronie sSrodowiska w prawie
polskim

Staranna analiza przepisow o ochronie Srodowiska prowadzi do wyrdznienia trzech
podstawowych modeli administracyjnych kar pienieznych.

Model pierwszy, ktéry mozna okresli¢ mianem ,taryfowego”, wystepuje w ustawie z 27
kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska oraz w ustawie z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody. W pewnym uproszczeniu polega on na tym, ze organ wymierzajgcy kare ustala sto-
pien naruszenia wymagan ochrony srodowiska (np. rozmiar przekroczenia dopuszczalnych
norm zanieczyszczen wod czy powietrza, ilos¢ i rodzaj bezprawnie skladowanych odpadéw,
gatunek i rozmiary drzewa bezprawnie usunietego), po czym na podstawie odpowiednich
tabel dokonuje kilku prostych operacji arytmetycznych i wymierza tak wyliczong kare, ktéra
w siatce pojeciowej prawa karnego wystepowataby jako kara ,bezwzglednie oznaczona”, ale
to oznaczenie nastepuje przez wykorzystania taryf. Istotnie, podobiehAstwo do prawa karne-
go w tym modelu wydaje sie najdalsze, ale i tu ono wystepuje, jesli zwazy¢ na wypracowang
w prawie ochrony srodowiska instytucje odroczenia terminu zaptacenia kary za zanieczysz-
czenie powietrza i wod oraz za bezprawne postepowanie z odpadami, pod warunkiem doko-
nania przedsiewzie¢ usuwajacych przyczyny jej wymierzenia. Jezeli przedsiewziecia dotyczace
zanieczyszczenh okazaty sie udane, to ich koszty zalicza sie na poczet kary, a poniewaz koszty
te sg z reguty wieksze od kary, to ukarany nic nie ptaci, jezeli za$ okazaty sie nieudane, to kare
sie Scigga. Jeszcze wyrazniej to widac przy karach za odpady, gdyz usuniecie przyczyn wymie-
rzenia kary powoduje jej umorzenie. Podobienstwo do karnoprawnej instytucji warunkowe-
g0 zawieszenia wykonania kary jest tak oczywiste, ze réwniez w modelu pierwszym mozna
dopatrywac sie cech wspoélnych z odpowiedzialnoscig karna. Nie inaczej jest przy karach za
niszczenie drzew (ale juz nie za ich usuwanie). Ot6z jezeli stopien zniszczenia nie wyklucza za-
chowania zywotnosci drzewa, a sprawca zniszczenia podjat dziatania w celu zachowania owej
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zywotnosci i to mu sie udato, to wymierzong kare umarza sie, jezeli mu sie nie udato - Sciaga
sie jg. Tu takze podobienstwo do karnoprawnej instytucji probacji z daleka rzuca sie w oczy.

Model drugi rozwingt sie dopiero w XXI wieku w ustawach odnoszgcych sie do poste-
powania z odpadami. Polega on na tym, ze ustawodawca wyznacza minimum i maksimum
kary pienieznej, po czym zamieszcza regulacje wskazujaca, czym ma sie kierowac organ wy-
mierzajgcy kare. Chronologicznie sg to cztery nastepujgce ustawy:

1) ustawa z 20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji, ktéra w art.
53a ust. 1 wyznacza granice kary od 10 000 do 300 000 zt, po czym w art. 53a ust. 4
stanowi, ze przy ustalaniu wysokosci kary nalezy uwzgledni¢ stopien szkodliwosci czynu,
w szczegolnosci zakres naruszen, ilos¢ odpadéw, rodzaj stwarzanego zagrozenia dla $ro-
dowiska oraz okolicznosci uprzedniego naruszenia przepiséw o odpadach,

2) ustawa z 29 lipca 2005 r. o zuzytym sprzecie elektrycznym i elektronicznym, ktéra w art.
80 ust. 1-9 wyznacza granice minimalng kary pienieznej w wysokosci 5000 z{5, maksymal-
ne za$ w zaleznosci od rodzaju naruszenia w wysokosci 500 000, 1 000 000, 2 000 000
i 5000 000 zt, po czym w art. 80 ust. 11 stanowi, ze ustalajgc wysokos¢ kary pienieznej,
o ktorej mowa w ust. 1-9, uwzglednia sie stopien szkodliwosci czynu, zakres naruszenia,
dotychczasowa dziatalnos¢ podmiotu, a w szczegblnosci mase sprzetu, ktérg wprowadza-
jacy sprzet wprowadzit do obrotu,

3) ustawa z 29 czerwca 2007 r. o miedzynarodowym przemieszczaniu odpadow, ktéra w art.
32 i 33 wyznacza granice kary pienieznej w wariantach:

- 0d 50000 do 300 000 zt,

- 0d 30000 do 150 000 zt,

- 0d 25000 do 150 000 zt,

- 0d 20000 do 60 000 z,

po czym w art. 34 stanowi, ze przy ustalaniu wysokosci kar pienieznych, o ktérych

mowa w art. 32 i 33, nalezy uwzgledni¢ w szczegblnosci rodzaj i charakter odpadéw, w tym
mozliwos$¢ zagrozen dla ludzi i Srodowiska powodowanych przez te odpady, oraz okolicznosci
uprzedniego naruszenia przepiséw ustawy i rozporzgdzenia nr 1013/2006 (jest to rozporza-
dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z 14 czerwca 2006 r. w sprawie przemieszczania
odpadéw, bezposrednio stosowane w kazdym panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej),

4) ustawa z 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi
(Dz.U. poz. 888), ktéra w art. 56 ustanawia pietnascie typow deliktéw administracyjnych,
w art. 57 ust. 1 wyznacza dla nich granice kar (od 5000 zt do 500 000 zt, 30 000 zti 20 000
zt oraz od 10 000 zt do 500 000 zt), a w art. 57 ust. 3 stanowi, ze przy ustalaniu wysokosci
kary pienieznej uwzglednia sie zakres naruszenia przepiséw ustawy oraz dotychczasowa
dziatalno$¢ gospodarcza przedsiebiorcy.

tatwo dostrzec podobienstwo art. 53a ust. 4 pierwszej z wymienionych ustaw, art. 80 ust.

11 drugiej, art. 34 trzeciej i art. 57 ust. 3 czwartej do przepiséw wyznaczajgcych reguty wymiaru

kary za przestepstwa (art. 53 k.k.) i wykroczenia (art. 33 k.w.). Najwazniejsze réznice sg dwie:

& Ustawa zostata zastgpiona przez ustawe z dnia 11 wrze$nia 2015 r. o zuzytym sprzecie elektrycznym
i elektronicznym, Dz.U. 2015, poz. 1688.
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- po pierwsze, ustawodawca starannie unika okreslenia ,spoteczna szkodliwos¢”, zapewne
po to, aby nie utozsamia¢ odpowiedzialnosci za delikty administracyjne z odpowiedzialno-
$cig za przestepstwa i wykroczenia, ale na pytanie o jakaz to szkodliwos$¢ chodzi w dwéch
pierwszych ustawach? - nie ma innej sensownej odpowiedzi niz ze chodzi o szkodliwos¢
»Spoteczng”, no bo o jakg inng?

- po drugie, brak jakiejkolwiek wzmianki o stronie podmiotowej, méwigc prosciej - winie,
poniewaz zgodnie ze stanowiskiem teorii odpowiedzialnos¢ administracyjna ma charak-
ter obiektywny, niezalezny od winy.

Ta druga kwestia ma znaczenie szczeg6lnie donioste. Trzeba w tym miejscu przywo-
ta¢ orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 1 marca 1994 r., ktérego tezy gtoszg, ze w od-
niesieniu do kary administracyjnej dla jej wymierzenia musi wystgpi¢ subiektywny element
zawinienia. Podmiot, ktéry nie dopetnia obowigzku administracyjnego, musi mie¢ mozliwos¢
obrony i wykazywania, ze niedopetnienie obowigzku jest nastepstwem okolicznosci, za ktére
nie ponosi odpowiedzialnosci’. Owszem, TK mniej lub bardziej wyraznie odciat sie od takiego
traktowania odpowiedzialnos$ci administracyjnej w kilku orzeczeniach, najdobitniej w wyroku
z 2009 r. w sprawie kar przewidzianych w ustawie o rybotéwstwie morskimé, ale do poprzed-
niego stanowiska powrocit w wyroku z 2014 r. w sprawie kar za usuwanie drzew®, w ktérym
zaakcentowat, ze minimalny standard okreslito to orzeczenie TK z 1 marca 1994 r.

Zastanawiajgce rozwigzanie wprowadzit ustawodawca w ustawie z 29 czerwca 2007 r.
0 miedzynarodowym przemieszczaniu odpadoéw, w ktérej poprzedzit znamiona strony przed-
miotowej deliktéw z art. 32 ust. 3 oraz z art. 33 wyrazami ,chocby nieumysinie”, podczas gdy
znamion strony przedmiotowej deliktéw z art. 32 ust. 1, 2 i 4 tymi wyrazami nie poprzedzit.
Jasne jest, ze deliktow z art. 32 ust. 3 i art. 33 mozna dopusci¢ sie umysinie lub nieumysinie,
ale nie ma odpowiedzialnosci, jezeli sprawcy nie da sie przypisac ,,choéby nieumyslnosci”. A co
z deliktami z art. 32 ust. 1, 2 i 4, tymi najpowazniejszymi w koncepcji ustawy? Komentujgc odno-
$ne przepisy ocenitem, ze te delikty mogg by¢ popetnione tylko umysinie'?, kierujac sie ideg art.
8 k.k. Mam jednak $wiadomos¢, ze administratywista moze przedstawi¢ stanowisko skrajnie
przeciwstawne, ze do odpowiedzialnosci za delikty z art. 32 ust. 1, 2i 4 nie jest potrzebna nawet
nieumysInos$¢, bo przeciez odpowiedzialnos¢ administracyjna ma charakter obiektywny.

W kazdym razie drugi model mocno przypomina konstrukcyjnie odpowiedzialnos¢
karng. Mamy bowiem znamiona strony przedmiotowej deliktéw, niekiedy i strony podmioto-
wej, wymiar kary w granicach okreslonych ustawg ze wskazaniem, co nalezy bra¢ pod uwage
przy wymiarze kary, a sankcje finansowe sg niepomiernie wyzsze od przewidzianych za wy-
kroczenia, a pamietamy, ze odpowiedzialnos¢ za wykroczenia jest w polskiej doktrynie trak-
towana jako odpowiedzialnos¢ karna.

Trzeci model mieszany pojawit sie w najnowszych regulacjach dotyczacych odpadéw
oraz w ostatniej nowelizacji ustawy o lasach. Polega on na tym, ze niektére delikty za zagrozo-

7 Orzeczenie TKz 1 marca 1994 r. - U. 7/93, OTK 1994, cze$¢ |, poz. 5.

& Wyrok TKz 7 lipca 2009 r. - K 13/08, OTK ZU nr 7A/2009, poz. 105.

° Wyrok TKz 1 lipca 2014 r. - SK 6/12, OTK ZU nr 7A/2014, poz. 68.

° W. Radecki, Opfaty i kary pieniezne w ochronie srodowiska. Komentarz do przepiséw ustaw, Warszawa
2009, s. 180.
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ne karami pienieznymi w bezwzglednej wysokosci oznaczonej kwotowo, inne karami pieniez-

nymi bezwzglednie oznaczonymi metodg ,,obliczeniowg”, jeszcze inne w ,widetkach od ... do

...". Mam na uwadze cztery nastepujgce ustawy:

1. Ustawa z 24 kwietnia 2009 r. o bateriach i akumulatorach, ktéra w brzmieniu pierwotnym nale-
zata do modelu drugiego, bo w art. 97-102 przewidywata rézne warianty deliktéw administra-
cyjnych zagrozonych karami w widetkach ,,0d ...do", po czym w art. 103 ust. 2 gtosita, ze ustala-
jac wysokos¢ kar pienieznych, o ktérych mowa w art. 97-102, uwzglednia sie przede wszystkim
stopien szkodliwosci czynu, zakres naruszenia oraz dotychczasowga dziatalnos¢ podmiotu.

Ustawa o bateriach i akumulatorach byta kilkakrotnie nowelizowana takze w odniesie-

niu do kar pienieznych. Uchylono art. 100, wprowadzono natomiast nowe typy deliktow w art.
99a, 99b, 99¢, 100a i 100b, przy czym delikt z art. 99b uzyskat sankcje bezwzglednie oznaczong,
co spowodowato, ze ustawa o bateriach i akumulatorach przeszta do modelu trzeciego. Po
zmianach art. 103 ust. 2 gtosi, ze ustalajgc wysokosc¢ kar pienieznych, o ktérych mowa w art. 97-
99ci art. 100a-102, uwzglednia sie zakres naruszenia i dotychczasowg dziatalno$¢ podmiotu. To
rozwigzanie zastuguje na komentarz. Po pierwsze, nie mozna utrzymywac, ze przy okresleniu
wysokosci kary za delikt z art. 99b bierze sie co$ pod uwage, bo w tym przepisie mamy kare
bezwzglednie oznaczonga. Po drugie, zupetnie nie wiadomo dlaczego w art. 103 ust. 2 znikneta
wzmianka o stopniu szkodliwosci czynu, ktora byta w wersji pierwotnej. Czyzby z tego wynikato,
ze delikty przed nowelg byty szkodliwe, po noweli juz nie sg? Pytanie traktuje jako retoryczne.

2. Wielokrotnie dogtebnie nowelizowana ustawa z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czysto-
$ci i porzadku w gminach, ktéra w rozdziale 4d ,Kary pieniezne” przewiduje:

a)  art.9xust. 1 pkt 1, art. 9y ust. 1 pkt 1 i art. 9za ust. 2 i 3 kary pieniezne w okre$lonej
wysokosci (kary bezwzglednie oznaczone kwotowo),

b) wart. 9x ust. 1 pkt 2-4, art. 9xa pkt 1i 2, art. 9y ust. 1 pkt 2-4 i art. 9z ust. 1 pkt 2 i ust.
4 kary pieniezne oznaczone granicami dolng i gérna (kary wzglednie oznaczone),

€) wart. 9x ust. 1 pkt 5, art. 9xa pkt 3, art. 9y ust. 1 pkt 5i art. 9z ust. 1 kary pieniezne
za op6znienie przediozenia sprawozdania w wysokosci okreslonej kwotowo za kazdy
dzien opdznienia (kary bezwzglednie oznaczone jako iloczyn kwoty i czasu),

d) wart.9xust. 23, art. 9y ust. 2 i 3 i art. 9z ust. 2 obliczane wedtug odpowiednich
wskaznikéw kary za nieosiggniecie wymaganego poziomu recyklingu i ograniczenia
skladowania masy odpadéw komunalnych ulegajacych biodegradacji (kary bez-
wzglednie oznaczone ustalane mocno skomplikowang metoda obliczeniowa);

przy czym w odniesieniu do kar wzglednie oznaczonych (art. 9x ust. 1 pkt 2-4, art. 9y
ust. 1 pkt 2-4 i art. 9z ust. 4) ustawodawca w art. 9zc zobowigzuje organ je wymierzajgcy do
wziecia pod uwage przy ustalaniu ich wysokosci stopnia szkodliwosci czynu, zakresu narusze-
nia oraz dotychczasowej dziatalnosci podmiotu.

3. Ustawa z 14 grudnia 2012 r. o odpadach, ktéra w rozdziale 2 ,Administracyjne kary pie-
niezne” dziatu X ,Przepisy karne i administracyjne kary pieniezne” przewiduje:

a) wart. 194 kilkanascie typow deliktéw administracyjnych zagrozonych karg pieniezng
od 1000 do 1 000 000 zt,

b) wart. 195 delikt bezprawnego transportowania odpadéw zagrozony karg pieniezng
od 2000 do 10 000 zt,
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c)  wart. 200 delikty nieztozenia wymaganego sprawozdania w wyznaczonym terminie
w wysokosci 500 zt za pierwszy raz i 2000 zt za drugi i nastepne (kary bezwzglednie
oznaczone kwotowo);

przy czym w odniesieniu do kar wzglednie oznaczonych (art. 194 i 195) ustawodawca
w art. 199 zamiescit regulacje, wedtug ktérej przy ustalaniu wysokosci administracyjnej kary
pienieznej wojewddzki inspektor ochrony srodowiska uwzglednia rodzaj naruszenia i jego
wptyw na zycie i zdrowie ludzi oraz Srodowisko, okres trwania naruszenia i rozmiary prowa-
dzonej dziatalnosci oraz bierze pod uwage skutki tych naruszen i wielko$¢ zagrozenia.

4. Ustawa z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach, ktéra w nowym rozdziale 9a ,Administracyjne kary
pieniezne” przewiduje:

a) w art. 66a delikt przywozu na terytorium RP produktéw z drewna wywiezionych
z panstwa partnerskiego bez stosownego zezwolenia, zagrozony karg pieniezng
w wysokosci dwukrotnej wartosci celnej tych produktéw (kara bezwzglednie okre-
$lona),

b)  w kolejnych przepisach dziewie¢ typdw deliktéw polegajgcych na nielegalnym wpro-
wadzeniu do obrotu drewna lub produktéw z drewna lub innych naruszeniach roz-
porzadzenia unijnego, zagrozonych karami pienieznymi w wysokosci:

- 0d 20 000 zt do 200 000 zt (art. 66b),
- 0d 500 zt do 200 000 zt (art. 66¢),

- od 500 zt do 20 000 zt (art. 66d),

- od 500 zt do 2000 zt (art. 66e).

W odniesieniu do kar wzglednie okreslonych (art. 66b-66e) ustawodawca w art. 66f
ust. 2 wskazal, ze przy ustalaniu ich wysokosci uwzglednia sie rodzaj i zakres naruszenia,
w tym jego wptyw na srodowisko, wartos¢ drewna lub produktéw z drewna, dotychczasowg
dziatalno$¢ podmiotu, ktéry popetnit naruszenie, w zakresie objetym przepisami rozporza-
dzenia nr 995/2010 oraz skutki naruszenia.

W odniesieniu do wszystkich deliktéw ustawodawca w art. 66f ust. 3 zamiescit regu-
lacje, wedtug ktérej jezeli okolicznosci sprawy i dowody wskazujg, ze do naruszenia doszto
wskutek zdarzen lub okolicznosci, ktérym podmiot popetniajgcy naruszenie nie mégt zapo-
biec, wtasciwy organ (tj. naczelnik urzedu celnego orzekajacy w sprawach o delikt z art. 66a
lub wojewddzki inspektor ochrony srodowiska orzekajgcy w sprawach o delikty z art. 66b-
-66e) odstepuje od wymierzenia administracyjnej kary pienieznej i umarza postepowanie.

W art. 66f ust. 4 ustawodawca wskazat, ze nie mozna natozy¢ administracyjnej kary pie-
nieznej, jezeli od dnia popetnienia naruszenia uptynety 3 lat, wprowadzajgc tym samym termin
przedawnienia orzekania. Terminu przedawnienia wykonania kary wprowadza¢ nie musiat, bo
wynika on z przepiséw Ordynacji podatkowej, do ktéry odsyta art. 66h ustawy o lasach.

W znowelizowanej ustawie o lasach uregulowano odpowiedzialno$¢ za delikty admini-
stracyjne w sposob najbardziej zblizony do regulacji penalnych, skoro ustawodawca okreslit:
- strone przedmiotowg deliktéw w art. 66a-66e,

- organy orzekajace (art. 66f ust. 1),
- okolicznosci majace wptyw na wymiar kary (art. 66f ust. 2),
- warunek zwalniajacy od odpowiedzialnosci (art. 66f ust. 3),
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- przedawnienie orzekania (art. 66f ust. 4),
- sposob wykonania kary (art. 66g i art. 66h).

Zatrzymam sie nad art. 66f ust. 3 ustawy o lasach, w ktérym po raz pierwszy (jesli
nie liczy¢ zagadkowego sformutowania w ustawie o miedzynarodowym przemieszczaniu
odpaddéw) ustawodawca wprowadzit regulacje zwalniajacg z odpowiedzialnosci o charakte-
rze administracyjnym. Warto rozwigzanie to poréwnac z prawem czeskim. Otéz w nowszych
ustawach z dziedziny prawa $srodowiska pojawia sie swoisty liberacni divod (przyczyna zwal-
niajagca z odpowiedzialnosci) ujeta w ten sposob, ze obwiniony o delikt administracyjny nie
ponosi odpowiedzialnosci, jezeli udowodni, ze uczynit wszystko, czego mozna wymagac¢, aby
do naruszenia przepiséw nie doszto. Jak wskazujg autorzy czescy, 6w liberacni diivod jest ujety
obiektywnie, skoro ustawodawca wskazuje, ze nalezato uczynic¢ wszystko, czego ,mozna wy-
magac”, a nie czego ,,od sprawcy mozna wymagac™''. Jest to, jak mysle, bardzo sensowna for-
muta, a tatwo zauwazy¢, ze poglad polskiego Trybunatu Konstytucyjnego wyrazony w wyroku
w sprawie kar za usuwanie drzew doktadnie odpowiada temu, co ustawodawca czeski czyni
drogg legislacyjna, ale nie w formie ustawy ogdlnej, lecz w niektérych ustawach szczeg6lnych.

Kilka uwag podsumowujacych

W prawie ochrony srodowiska obserwujemy niezwykle dynamiczny rozrost regulacji
dotyczacych odpowiedzialnosci za delikty administracyjne zagrozone administracyjnymi ka-
rami pienieznymi. Powstaje pytanie, skad to sie bierze. Mysle, ze co najmniej z trzech zrodet:
1) umozliwienie pociggniecia do odpowiedzialnosci podmiotu innego niz osoba fizyczna,
ktéry za wykroczenia nie odpowiada nigdy, a za niektore przestepstwo przeciwko sro-
dowisku dopiero po ustaleniu, ze jakiej$ osobie fizycznej przypisano popetnienie takiego
przestepstwa; fatalna koncepcja, ktéra legta u podstaw ustawy z 28 pazdziernika 2002 r.
0 odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary (tekst
jedn.Dz.U.z 2014 r. poz. 1417)" jest dodatkowym czynnikiem sktaniajgcym do poszukiwa-
nia rozwigzan w sferze odpowiedzialnosci za delikty administracyjnejs,

2) uproszczenie postepowania przez ominiecie, co do zasady, potrzeby wykazywania jakiej-
kolwiek winy,

" H. Praskova, Zaklady odpovédnosti za spravni delikty, Praha 2013, s. 321.

12 Jak wykazano w pismiennictwie, praktyka nie odnotowata zadnego przypadku wykorzystania tej usta-
wy w sferze przestepczosci przeciwko srodowisku - M. Werbel-Cie$lak, Rola przepiséw o odpowiedzial-
nosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary w polskim systemie prawnej ochrony
srodowiska, Warszawa 2014, s. 142.

3 W tym miejscu siegne jeszcze raz za naszg potudniowg granice. Czeska ustawa o odpowiedzialnosci
karnej oséb prawnych - zakon ¢ 418/2011 Sb., o trestni odpovédnosti pravnickych osob a Fizeni proti nim
- pozwala na ukaranie oséb prawnych za wiekszo$¢ kodeksowych przestepstw przeciwko srodowisku
i stanowi wyraznie, ze brak mozliwosci zidentyfikowania osoby fizycznej, ktéra dziatata bezprawnie, nie
wyklucza odpowiedzialno$ci osoby prawnej. Mimo to w doktrynie prawa srodowiska przedstawiono
poglad, ze ten wytom od zasady indywidualnej odpowiedzialnosci karnej osoby fizycznej byt niepo-
trzebny, a efekt mozna byto osiggng¢ w drodze rozszerzenia odpowiedzialnosci za delikty administra-
cyjne - zob. M. Pekarek, Nékolik poznamek ke spravnépravni odpovédnosti v ochrané Zivotniho prostredi,
[w:] I. Jancafova, V. Vomacka (Eds.), Odpovédnost v pravu Zivotniho prostfedi, Brno 2012, s. 106.
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3) obawa organdéw administracji przed oceng ich dziatah o charakterze represyjnym przez
podmiot zewnetrzny, nawet kolegium do spraw wykroczen, kiedy takowe funkcjonowaty,
a co dopiero przez sagd powszechny; stad wywodzi sie nacisk na ustawodawce, aby typizo-
wat przede wszystkim delikty, a nie przestepstwa ani wykroczenia.

Wida¢ wyraznie, ze w sferze ochrony $srodowiska odpowiedzialnos¢ za delikty admini-
stracyjne ma znaczenie nieporéwnanie donios$lejsze niz odpowiedzialno$¢ za wykroczenia.
Powstata sytuacja jawnie paradoksalna. Jesli chodzi o wykroczenia mamy bardzo przyzwoitg
ustawe regulujacg podstawy odpowiedzialnosci za wykroczenia, mianowicie starannie opra-
cowany u progu lat 70. ubiegtego stulecia kodeks wykroczen, ktéry nie zostat nadmiernie
popsuty przez ustawodawce w latach 90. i w pierwszych kilkunastu latach XXI wieku. Mamy
bujnie rozwinietg doktryne prawa wykroczeh w postaci licznych podrecznikéw, komentarzy
i monografii naukowych. Tymczasem odpowiedzialno$¢ za wykroczenia jest coraz wyraz-
niej spychana na dalszy plan przez odpowiedzialnos¢ za delikty administracyjne, a ta odpo-
wiedzialno$¢ nie ma zadnej ustawy regulujacej jej generalne zasady, a doktryna, gdyby nie
znakomita monografia Dobrostawy Szumito-Kulczyckiej'#, przedstawiataby sie zatosnie. Na-
uka prawa karnego w rozumieniu szerokim, obejmujgcym takze prawo wykroczen, albo nie
zauwazyla, albo nie docenita tego, ze w prawie penalnym pojawia sie nowe zjawisko. Jezeli
karnisci zdecydowali sie pozostawic te dziedzine administratywistom, to popetnili duzy btad,
poniewaz sankcjonowaniu deliktéw administracyjnych znacznie blizej do karania niz do admi-
nistrowania i dlatego ma sie tym zajgc¢ przede wszystkim doktryna prawa karnego.

Prawo ochrony $rodowiska jest tg dziedzing (zapewne jeszcze nie gatezig) prawa,
w ktérej odpowiedzialnos¢ za delikty administracyjne zagrozone karami pienieznymi zdecy-
dowanie wysuwa sie na plan pierwszy, spychajac w cien nie tylko odpowiedzialnos¢ za wykro-
czenia, lecz nawet odpowiedzialnos¢ za przestepstwa. Sprawg najistotniejszg jest to, ze w od-
réznieniu od odpowiedzialnosci za przestepstwa i wykroczenia, odpowiedzialnos¢ za delikty
administracyjne w ochronie srodowiska nie opiera sie na jednolitych zasadach, co sprawie, ze
ustawodawca w poszczegdlnych ustawach przewidujgcych takg odpowiedzialnos¢ zamiesz-
cza jakie$ rozwigzania nalezace z istoty swej do czesci ogdlnej odpowiedzialnosci za delikty
administracyjne. Jakie w tym zakresie powstajg problemy, wida¢ wyraznie, jezeli ustawodaw-
ca wprowadza pewne elementy podmiotowe, jak w ustawie o miedzynarodowym przemiesz-
czaniu odpadow, uzalezniajgc odpowiedzialnos¢ za niektore (nie wszystkie) delikty od tego,
aby byly popetnione ,,choéby nieumysinie”, co natychmiast prowokuje pytanie: a za te inne
odpowiada sie dopiero wtedy, gdy zostaty popetnione umysinie, czy moze odwrotnie, ustawa
nie wymaga nawet nieumysinosci. Inny przyktad to przedawnienie wymierzenia kary, niekie-
dy regulowane, niekiedy, jak na przyktad w ustawie o ochronie przyrody, nieuregulowane, co
od razu nasuwa przypuszczenie, ze usuniecie drzewa bez wymaganego zezwolenia, tak jak
i zbrodnie przeciwko pokojowi i ludzkosci, nie przedawnia sie nigdy.

Takich przyktadéw mozna poda¢ wiecej, dlatego potrzeba ustawy o zasadach odpo-
wiedzialnosci za delikty administracyjne staje sie coraz bardziej palaca, nie tylko w Polsce,
bo takze na przyktad w Czechach, gdzie brak ustawy o odpowiedzialnosci za delikty admini-

4 D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, ,Zakamycze” 2004.
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stracyjne jest przez doktryne prawa ochrony srodowiska traktowany jako najpowazniejszy
mankament'.

Nie mam zadnych watpliwosci, ze w dziedzinie ochrony srodowiska niezbedne jest
przygotowanie ustawy o zasadach odpowiedzialnosci za delikty administracyjne. Z tym wigzg
sie trzy podstawowe pytania:

1) wramach jakiej gatezi (dziedziny) prawa ustawa ta miataby by¢ przygotowana?
2) co powinno by¢ jej trescig?
3) kto powinien jg przygotowac?

Sprobuje na te pytania odpowiedziec.

Ad 1) Nie sgdze, aby celowe byto okreslenie zasad ogélnych odpowiedzialnosci za de-
likty administracyjne akurat w dziedzinie ochrony srodowiska. Nawet gdyby udato sie przy-
gotowac jakis kodeks ochrony srodowiska, ktéry zebratby wszystkie przepisy z tej dziedziny
w ramach jednej ustawy, to taka praca pochtonetaby wiele lat, podczas gdy ustawa o zasa-
dach odpowiedzialnosci za delikty administracyjne potrzebna jest natychmiast. Dlatego byt-
bym za przygotowaniem ustawy generalnej, ktéra miataby zastosowanie do tej formy odpo-
wiedzialnosSci prawnej nie tylko w ochronie Srodowiska, ale i w innych dziedzinach, w ktorych
wystepuje.

Nasuwa sie pomyst, aby tego typu regulacje staly sie czescig projektowanej od wie-
lu dziesiecioleci ustawy o przepisach ogblnych prawa administracyjnego. Moim zdaniem nic
bardziej btednego, nie tylko dlatego, ze doswiadczenia z przepisami ogélnymi prawa admini-
stracyjnego nie napawajg optymizmem, ale przede wszystkim dlatego, ze to nie jest materia
czesci ogblnej prawa administracyjnego, albowiem wymierzaniu kar pienieznych znacznie bli-
zej do ,karania” niz do ,administrowania”.

Zastuguje na co najmniej rozwazenie pomyst czeski, aby w ramach jednej ustawy o wy-
kroczeniach uja¢ nie tylko wykroczenia oséb fizycznych, lecz takze inne delikty administra-
cyjne os6b prawnych i 0s6b fizycznych bedacych przedsiebiorcami, objg¢ je wsp6ing nazwa
~wykroczen”, ale regulujac zasady odpowiedzialnosci utrzymac dzisiejsze rozwigzanie, ze oso-
by fizyczne niebedace przedsiebiorcami odpowiadajg za wine, osoby prawne i osoby fizyczne
bedace przedsiebiorcami na zasadzie obiektywnej'. Wprawdzie taka koncepcja spotkata sie
ze zdecydowanym sprzeciwem doktryny prawa ochrony srodowiska, ktérej przedstawiciele
zarzucili, ze usituje ona potgczy¢ sprawy niepotaczalne', ale zasadnos$¢ zarzutu nie jest az tak
oczywista i doktadne przedyskutowanie mozliwosci przygotowania nowego polskiego kodek-
su wykroczen, ktory uwzglednitby takze odpowiedzialno$¢ za inne delikty administracyjne,
mogtoby by¢ celowe.

Wymaganiem minimalnym bytoby szybkie przygotowanie ustawy o zasadach odpo-
wiedzialnosci za delikty administracyjne, ktéra miescitaby sie w ramach prawa administracyj-
no-karnego, idac za propozycja terminologiczng powotywanej juz Dobrostawy Szumito-Kul-

> M. Pekarek, Odpovédnost spravnépravni, [w:] |. Jan¢afova, L. Bahyl'ova, M. Pekarek, I. Priichova, V. Vo-
macka, Odpovédnost v pravu Zivotniho prostredi - soucasny stav a perspektivy, Brno 2013, s. 125.

16 Zarys tej koncepcji przedstawita H. Praskova we wstepie do swego dzieta Zaklady odpovédnosti za spra-
vni delikty, Praha 2013, s. XXI-XXVI.

7M. Pekarek, Odpovédnost spravnépravni, op. cit., s. 133.
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czyckiej, albo przychylajac sie do jakze przenikliwego spostrzezenia autora czeskiego Petra
Prlichy, ze prawo administracyjne jest jedyna gatezig prawa, ktéra ma ,wtasne prawo karne™e,

Ad 2) Odpowied? na tak postawione pytanie jest dos¢ prosta, ustawa musiataby okre-
$li¢ podstawy odpowiedzialnosci, w tym podmiotowe (zapewne sensowna bytaby anglosaska
koncepcja strict liability, odpowiedzialnosci obiektywnej, ale nie absolutnej, od ktérej mozna
sie zwolni¢ wykazujac, ze uczynito sie wszystko, czego mozna rozsadnie wymagac, aby do na-
ruszenia prawa nie doszto, na ktérej oparty jest tak czeski liberacni divod, jak i pomyst polskie-
go TK), okolicznosci wytgczajace odpowiedzialnos¢, w tym stan wyzszej koniecznosci, zakres
obowigzywania zasady ne bis in idem, przedawnienie oraz zawiera¢ podstawowe regulacje
proceduralne, wsrdd nich rozstrzygniecie bodaj najwazniejszego problemu, czy zaskarzenie
decyzji administracyjnej o wymierzeniu kary kieruje sie do sgdu administracyjnego czy moze
lepiej do sadu powszechnego, bo mozna mie¢ watpliwosci, czy sgd administracyjny, badajacy
tylko legalnos¢ decyzji, nadaje sie do rozpoznawania spraw o charakterze penalnym.

Ad 3) Zrozumiate jest, ze przygotowanie projektu musiatoby by¢ powierzone szersze-
mu gremium ztozonemu z przedstawicieli nauki i praktyki tak z dziedziny prawa administra-
cyjnego, jak i z dziedziny prawa karnego. Pojawia sie natomiast pytanie, kto w takim gremium
powinien odgrywac role wiodgcg. Nie mam najmniejszych watpliwosci, ze taka rola powinna
przypas¢ przedstawicielom nauki i praktyki prawa karnego, poniewaz administratywisci tego
w istocie nie bardzo chcg, a juz na pewno uczynic¢ tego nie potrafig. Oczywiscie nie mozna po-
ming¢ pogladdéw administratywistow, ale role wiodgcg muszg mieé karnisci przede wszystkim
dlatego, ze wymierzanie administracyjnych kar finansowych to przede wszystkim karanie,
znacznie blizsze prawu karnemu w szerokim rozumieniu obejmujgcym takze prawom wykro-
czen niz klasycznemu prawu administracyjnemu.

'8 P, Prlicha, Spravni pravo. Obecna Cast, Brno-Plzer 2012, s. 386.
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LASY, A KARY PIENIEZNE NA PODSTAWIE
USTAWY O OCHRONIE PRZYRODY

1. Podstawowym problemem w przypadku kazdego rodzaju odpowiedzialnosci praw-
nej jest precyzyjne wytyczenie jej granic, gdyz niewatpliwie rzutuje to na poprawe bezpieczen-
stwa obrotu prawnego oraz wzrost zaufania obywateli do organéw panstwa. Jednym z rodza-
jow odpowiedzialnosci administracyjnej, ktéry moze dotkng¢ prawie kazdego jest odpowie-
dzialno$¢ za wyciecie drzew bez wymaganego zezwolenia lub za ich zniszczenie. Od lat ten
przypadek naruszenia prawa budzi réznorodne watpliwosci, ktére mimo licznych wypowiedzi
w doktrynie i judykaturze nie zostaty usuniete. Oczywiscie cel regulacji zawartej w przepisach
ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody' zdaje sie nie budzi¢ zadnych watpliwo-
$ci - koniecznos$¢ ochrony przyrody jest powszechnie zrozumiata i uwazana za niezbedna, nie-
mniej jednak przyjete w uop rozwigzania - szczegélnie w zakresie kar za wyciecie drzew bez
zezwolenia, w praktyce budza pewne zastrzezenia. Nalezy zauwazy¢, ze watpliwosci w tym
wzgledzie spowodowaty nawet, ze sprawg zajat sie Trybunat Konstytucyjny?. Watpliwosci te
miata usuna¢ zmiana do uop bedgca m.in. konsekwencjg wydania przywotywanego wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego. Teoretycznie dziatania takie powinny znalez¢ swoje odzwiercie-
dlenie w ustawie z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz
niektérych innych ustaw® wprowadzajgce nowe rozwigzania miedzy innymi w zakresie odpo-
wiedzialnosci za usuwanie drzew lub krzewdw. Niestety zmiany te mimo, iz z punktu widzenia
systemowego dosy¢ istotne, to jednak nie usunety wszystkich dotychczasowych watpliwosci
interpretacyjnych. Dlatego tez warto przesledzi¢ jakie problemy wystepowaty (i niestety wy-
stepuja dalej) na przyktadzie zakresu przedmiotowego odpowiedzialnosci administracyjnej
za usuwanie drzew bez wymaganego zezwolenia. Bardzo reprezentatywnym przyktadem do
takich rozwazan moga by¢ drzewa znajdujgce sie na terenie laséw. Z jednej strony bowiem co
do zasady usuniecie drzew zgodnie z art. 83 ust. 1 uop wymaga zezwolenia. Z drugiej nato-
miast, w art. 83f ust. 1 uop w obecnym brzmieniu usuniecie drzew z terenu lasu nie wymaga
uzyskania zezwolenia, a co za tym idzie nie bedzie podstaw do pociggniecia sprawcy usunie-
cia drzew w lesie do odpowiedzialnosci za usuniecie drzew bez wymaganego zezwolenia na
podstawie art. 88 ust. 1 pkt 1 uop. Ponadto za takim doborem przedmiotu rozwazan prze-
mawia fakt, ze z punktu widzenia statystycznego, to las jest wtasnie tym miejscem, w ktérym
drzew jest najwiecej.

' Tekst jedn. Dz. U.z 2015 r., poz. 1651 ze zm. - powotywana dalej jako uop.
2 Zob. wyrok TK z dnia 1 lipca 2014 r., sygn. akt SK 6/12, Dz. U. 2 2014 r., poz. 926.
3 Dz.U.z2015r., poz. 1045.
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Dlatego tez w takim przypadku jednym z zasadniczych problemoéw stojacych przed or-
ganem administracji prowadzacym postepowanie zmierzajgce do natozenia kary za wyciecie
drzew bez zezwolenia jest bez watpienia kwestia ustalenia, czy w sprawie znajdg zastoso-
wanie przepisy uop, czy tez przepisy ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach®. Przy czym
kwestia ta tylko pozornie wydaje sie nie budzi¢ zadnych watpliwosci, a co wiecej ustalenia
w tym zakresie majg powazne konsekwencje procesowe. Jak juz bowiem byta o tym mowa
wyzej usuwanie drzew z terenu lasu nie odbywa sie na zasadach wynikajgcych z uop (art. 83f
ust. 1 pkt 4 uop). Z punktu widzenia wskazanej regulacji nalezy sie zastanowic, jaki wptyw na
postepowanie prowadzone w celu natozenia na strone kary za wyciecie drzew bez zezwolenia
bedzie miato twierdzenie zainteresowanej, iz przyktadowo teren z ktérego usunieto drzewa
byt pierwotnie wykorzystywany jako grunty np. rolne, niemniej jednak stracit taki charakter -
w wyniku tzw. sukcesji naturalnej stajac sie lasem.

Nie mozna przeciez wykluczy¢, ze wieloletnie faktyczne wytgczenie gruntu z uzytkowa-
nia rolniczego spowodowato w istocie, ze teren zostat porosniety samosiejkami, co z czasem
spowodowato przeksztatcenie go w zwarty kompleks lesny. Co wiecej w praktyce, wcale nie
zawsze wszystkie zmiany znajdujg swoje natychmiastowe odzwierciedlenie w ewidencji grun-
toéw, a to z kolei powodowac moze powazne watpliwosci organu rozstrzygajgcego takg spra-
we. Nie mozna tez w praktyce wykluczyé¢, ze taki teren - graniczac z dziatkami poro$nietymi
lasem - staje sie czesScig wiekszego kompleksu lesnego. Czy zatem w przypadku usuniecia
drzew z takiego terenu koniecznym bedzie natozenie kary w trybie uop, czy zastosowanie
znajdg przepisy uol - pojawia sie bowiem pytanie: jakie dziatania powinien podja¢ organ ad-
ministracji aby sprawe poprawnie zatatwi¢. Nie mozna przy tym wykluczy¢, ze w toku poste-
powania zmierzajacego do natozenia kary za wyciecie drzew bez zezwolenia strona podejmie
réwniez dziatania zmierzajgce do zaktualizowania zapiséw w ewidencji gruntéw, nadto zwroé-
ci sie w przypadku gruntéw prywatnych do wiasciwego organu tj. do starosty® z wnioskiem
0 sporzadzenie uproszczonego planu urzadzenia lasu albo o wydanie decyzji na podstawie
art. 19 ust. 3 uol okreslajgcej zadania z zakresu gospodarki le$ne;j.

Organ administracji prowadzgcy postepowanie w sprawie wymierzenia kary za usunie-
cie drzew bez wymaganego zezwolenia staje wiec przed powaznym problemem, czy w takim
przypadku zasadnym jest prowadzenie postepowania i ustalenie stosownej kary pienieznej
za wyciecie drzew - zgodnie z art. 88 i 89 uop w zwigzku z przepisami rozporzadzenia Mini-
stra Srodowiska z dnia 22 wrze$nia 2004 r. w sprawie trybu naktadania administracyjnych kar
pienieznych za usuwanie drzew lub krzewéw bez wymaganego zezwolenia oraz zniszczenie
terenéw zieleni, zadrzewien albo drzew lub krzewdw?® i przepisami rozporzgdzenia Ministra
Srodowiska z dnia 13 pazdziernika 2004 r. w sprawie stawek optat dla poszczegélnych rodza-
jow i gatunkéw drzew’, czy tez powinien on podjaé inne dziatania? Jezeli tak, to jakie?

4 Tekst jedn. Dz. U.z 2014 r., poz. 1153 ze zm. - powotywana dalej jako uol.
> W mysl art. 21 ust. 1 pkt 2 uol.

6 Dz.U.z2004r., Nr 219, poz. 2229.

7 Dz.U.z 2004 r., Nr 228, poz. 2306 ze zm.
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2. Probujac odpowiedzie¢ na tak postawione pytania nalezy przypomnie¢, ze co do za-
sady ustawodawca objat szerokg ochrong otaczajgca nas przyrode - bedacg dziedzictwem i bo-
gactwem narodowym. W przepisach uop unormowano cele, zasady i formy ochrony przyrody
zaréwno zywej jak i nieozywionej oraz krajobrazu (art. 1 uop). Ochrona przyrody ma w zato-
zeniu ustawodawcy (art. 2 uop) polega¢ na zachowaniu, zrbwnowazonym uzytkowaniu oraz
odnawianiu jej zasoboéw, twordw i sktadnikdw, przy czym szczegbtowo okreslit on rowniez cele
ochrony przyrody® W zwigzku z tym nie mozna zapomina¢ o tym w procesie interpretowania
przepiséw stanowigcych podstawe dalszych rozwazan. Przypomnie¢ nalezy o tym, ze krag pod-
miotéw zobowigzanych do dbatosci o przyrode jest réwniez bardzo szeroki i obejmuje zaréwno
organy administracji publicznej (w szerokim tego stowa znaczeniu), osoby prawne i jednostki
organizacyjne oraz osoby fizyczne (art. 4 uop). Problematyka ochrony terenéw zieleni i zadrze-
wien zostata za$ szczegbtowo unormowana w rozdziale 4 uop, ktéry normuje réwniez zasady
ustalania i wymierzania kar pienieznych za usuwanie drzew bez wymaganego zezwolenia (co
z punktu widzenia przedmiotu tego opracowania ma zasadnicze znaczenie). Na ewentualny
zakres tej odpowiedzialno$ci moze rzutowac takze ustalenie, czy konkretny obiekt przyrodniczy
powinien by¢ uznany za drzewo, czy tez nie. Usuwajgc watpliwosci wystepujgce w tym zakresie
w przesztosci aktualnie w art. 5 pkt 26a uop okreslono, co nalezy rozumiec przez drzewo, w art.
5 pkt 26b uop zdefiniowano pojecie krzewu, natomiast odpowiednio w art. 5 pkt 26¢ i 26d uop
unormowano co jest ,ztomem”, a co wywrotem. Zmianie ulegta takze definicja zadrzewienia.
Zgodnie z art. 5 pkt 27 uop w nowym brzmieniu przez pojecie zadrzewien nalezy rozumiec
.pojedyncze drzewa, krzewy albo ich skupiska nie bedgce lasem w rozumieniu ustawy (...) o lasach
(...) lub plantacjg, wraz z terenem, na ktorym wystepujq, i pozostalymi sktadnikami szaty roslinnej
tego terenu”. W Swietle powyzszego watpliwosci nie budzi fakt, ze z prawnego punktu widzenia
zaréwno pojedyncze drzewo jak i pojedynczy krzew réwniez podlegajg ochronie®. W praktyce
trudne moze by¢ jednak rozréznienie kiedy drzewa znajduja sie w zadrzewieniu, a kiedy w lesie.
Z punktu widzenia przyrodniczego réznica ta nie jest moze jaka$ znaczaca. Jednak dla systemu
ochrony przyrody jest ona kardynalna. Usuniecie drzew z terenu zadrzewienia wymaga bo-
wiem uzyskania zezwolenia na podstawie art. 83 ust. 1 uop. Natomiast z terenu lasu juz nie.

Jak juz byta mowa wyzej brak zezwolenia wéwczas, gdy jest ono wymagane skutkuje
wymierzeniem kary pienigznej zgodnie z art. 88 uop. Z tresci art. 83 ust. 1 uop wynika bowiem
zasada, zgodnie z ktdrg usuniecie drzew lub krzewow z terenu nieruchomosci moze nastgpic
co do zasady tylko po uzyskaniu zezwolenia. Przy czym w mysl art. 84 ust. 1 uop optaty za usu-
nigcie drzew lub krzewdw ponosi posiadacz nieruchomosci. Réwnoczes$nie z art. 88 ust. 1 uop
wynika, iz wéjt (burmistrz albo prezydent miasta) wymierza administracyjng kare pieniezng
za usuwanie drzew lub krzewéw bez wymaganego zezwolenia. Z obowigzku uzyskania tego
ostatniego zwolnione s3g kategorie drzew wymienione w art. 83f ust. 1 uop, wsréd ktoérych
w pkt 4 zostaty wymienione takze te znajdujgce sie w lesie. Nie budzi przy tym zadnych wat-
pliwosci to, ze konsekwencja braku koniecznosci uzyskania zezwolenia na usuniecie w takich
przypadkach drzew lub krzewo6w jest nieponoszenie optat za ich usuwanie, a co za tym idzie

8 Zob. K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2010 r., s. 19-20.
° Zob. W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2008 r., s. 238.
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takze kar pienieznych, ktére mogtyby by¢ wymierzone w przypadku koniecznosci uzyskania
zezwolenia'. Zatem, skoro miedzy innymi do drzew lub krzewéw w lasach nie stosuje sie
art. 83 ust. 1i 2 uop, to tym samym na ich usunigcie nie jest wymagane zezwolenie. Réwno-
czesnie z art. 86 ust. 1 pkt 1 uop wynika jednoznacznie, iz nie pobiera sie optat za wyciecie
drzew, na ktorych usuniecie nie jest wymagane zezwolenie''. A zatem skoro nie jest wymaga-
ne zezwolenie na usuniecie drzew lub krzewéw w lasach, to tym samym nie jest réwniez do-
puszczalne zastosowanie art. 88 i 89 uop - czyli ustalenie i wymierzenie kary pienieznej za ich
usuniecie bez wymaganego zezwolenia. W dotychczasowym orzecznictwie bardzo wyraznie
wskazywano, ze ustawodawca nie przewidziat zadnych okolicznosci umozliwiajgcych odsta-
pienie od wymierzenia administracyjnej kary pienieznej w sytuacji, gdy bez wymaganego ze-
zwolenia usuniete zostato drzewo nie objete dyspozycja art. 83 ust. 6 uop (w obecnym stanie
prawnym art. 83f ust. 1 uop)'. Sytuacja ta ulegta pewnej zmianie po wejsciu w zyciu art. 89
ust. 7 uop pozwalajgcego na odstgpienie od wymierzenia kary w przypadku usuwania drzew
spowodowanego wystapieniem standéw wyzszej koniecznosci. Jednak nie zmienia to faktu, ze
w dalszym ciggu co do zasady usuniecie drzew moze mie¢ miejsce po uzyskaniu zezwolenia.
Sady administracyjne nie maja tez watpliwosci co do tego, ze przypadki, w ktérych usuniecie
drzewa nie wymaga zezwolenia, wymienione sg enumeratywnie w dotychczasowym art. 83
ust. 6 uop (obecnie bedzie to art. 83f ust. 1 uop), a co wiecej jest to katalog zamkniety, stano-
wigcy liste wyjatkéw od zasady wprowadzajgcej obowigzek uzyskania zezwolenia na usuwa-
nie drzew i krzewéw - zatem w przypadku wystgpienia okolicznosci okreslonych w tym prze-
pisie wspomniana kara nie znajduje zastosowania'. Odnotowac nalezy jednak fakt, iz szcze-
go6towa analiza obowigzujgcych rozwigzan prawnych pozwolita wyciggna¢ nieco inne wnioski.
Mianowicie w doktrynie stusznie przyjeto, ze usuniecie drzew lub krzewéw bez wymaganego
zezwolenia moze nastapic tylko w przypadkach wynikajacych bezposrednio z przepiséw pra-
wa, zatem ,wbrew gramatycznej wyktadni postanowien art. 83 ust. 6 uop katalog zwolnien
z obowigzku uzyskania zezwolenia ma charakter otwarty, a wyjatki zwalniajace z obowigzku
uzyskania zezwolenia mogg wynikac - i wynikajg - réwniez z innych przepiséw prawa niz art.
83 ust. 6 uop. (...)", co w praktyce oznacza, iz ,oprécz wyjgtkéw wynikajgcych wprost z posta-
nowien art. 83 ust. 6 uop nalezy dopuscic inne, bezposrednio wyartykutowane w przepisach
prawa"". W zwigzku z tym w praktyce moze okazac sig, ze zwolnienie z obowigzku uzyskania
zezwolenia moze wynikac takze z innych przepiséw prawa. To za$ zmusza zaréwno podmioty
korzystajace ze Srodowiska, jak i organy wydajace zezwolenia lub wymierzajace kary do grun-
townej analizy obowigzujgcych w tym zakresie rozwigzan prawnych.

10 Zob. K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody..., s. 361.

" Zob. tamze, s. 381.

12 Zob. np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 28 maja 2010 r., Il SA/Kr 456/10, Lex nr 674244; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 24 wrzesnia 2008 r., IV SA/Wa 1026/08, Lex 516107; czy wyrok WSA w Warszawie
zdnia 11 lipca 2006 r., IV SA/Wa 542/06, Lex nr 271485.

13 Zob. wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2010 r., Il OSK 140/09, Lex nr 578180; wyrok NSA z dnia 19 stycz-
nia 2010 r., I OSK 65/09, Lex nr 597752; czy wyrok WSA w Lublinie z dnia 18 grudnia 2008 r., Il SA/
Lu 448/08, Lex nr 585282; a takze D. Trzcinska, Glosa do wyroku NSA z dnia 21 stycznia 2010 r., Il OSK
140/09, Lex nr 115376.

4 Zob. K. Gruszecki, Glosa do wyroku WSA z dnia 18 grudnia 2008 r., Il SA/Lu 448/08, Lex el.; a takze K. Gru-
szecki, Zezwolenia na usuniecie drzew i krzewdéw, Wroctaw 2010 r., s. 114-115.
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W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym watpliwosci nie budzi tez fakt, iz usuwa-
nie drzewostanu znajdujacego sie na terenach laséw nie zostato poddane obowigzkowi uzy-
skiwania decyzji stanowigcej zgode na jego wyciecie, wydawanej przez organ administracji
publicznej wymieniony w art. 83 ust. 1 uop, a ograniczenia w tym wzgledzie wynikaja z prze-
piséw ustawy o lasach. Dla drzew rosngcych w lasach nie sg bowiem wydawane decyzje o ze-
zwoleniu na usunigcie wskazanych, konkretnych okazéw. Usuwanie drzew z zasobéw lesnych
odbywa sie na zasadach pozyskiwania drewna, bgdz prowadzenia zabiegdw pielegnacyjnych.
Nadto organy administracji publicznej wskazane w ustawie o lasach nie maja kompetencji do
wydawania decyzji o usunieciu drzew, a wycinanie drzewostanu polegajace na pozyskiwaniu
drewna odbywa sie na podstawie planéw urzgdzania lasow badz decyzji starosty okreslajgcej
zadania z zakresu gospodarki lesnej'. Nalezy przy tym zwréci¢ uwage na fakt, ze z rozporza-
dzenia Ministra Srodowiska z dnia 12 listopada 2012 r. w sprawie szczegétowych warunkéw
i trybu sporzadzania planu urzadzenia lasu, uproszczonego planu urzgdzenia lasu oraz in-
wentaryzacji stanu lasu'® wynika, ze tryb sporzadzenia uproszczonego planu urzadzenia lasu
obejmuje miedzy innymi sporzgdzenie rejestru zawierajgcego zadania z zakresu gospodarki
leSnej, ktore z kolei powinny wskazywac etat cie¢ w drzewostanach przeznaczonych do uzyt-
kowania rebnego, jak rowniez etat cie¢ w drzewostanach'.

Z punktu widzenia postawionego na wstepie pytania istotnym jest dokonanie szczegé-
towej analizy art. 83f ust. 1 pkt 4 uop, a co za tym idzie wskazanie co przesadza o spetnieniu
okreslonej w tresci tego przepisu przestanki, ktéra powoduje wytgczenie stosowania art. 83
ust. 1 uop. Ustalenia wymaga zatem rozumienie pojecia, ktérym postuzyt sie ustawodawca
w art. 83f ust. 1 pkt 4 uop tj. pojecia las. W jezyku polskim pojecie to oznacza: ,naturalny lub
wyhodowany przez cztowieka zwarty zesp6t roslinnosci z przewagg roslin drzewiastych i ze
swoista faung™s, ,zwarte zbiorowisko drzew rosngcych na pewnym, zwykle dos¢ duzym ob-
szarze. (...) Gestg i bujng roslinnos¢"®. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze ustawodawca zdefinio-
wat pojecie ,las” w art. 3 uol. Pojawia sie zatem pytanie, czy definicja ta powinna by¢ wyznacz-
nikiem dla organu administracji badajgcego, czy w sprawie nie zachodzg przestanki o ktérych
mowa w art. 83f ust. 1 pkt 4 uop? Wprawdzie w tresci tego przepisu - ustawodawca w sposob
bezposredni nie odwotat sie do przepiséw ustawy o lasach, niemniej jednak nalezy przyja¢,
ze pojecie lasu musi odpowiada¢ definicji z art. 3 uol. Rdwnoczesnie nalezy odnotowa¢, ze
w literaturze przedmiotu wskazuje sie, iz ,zaréwno zagajnik, jak i zadrzewienie lesne luzne sg
traktowane jako lasy wtedy, gdy odpowiadajg prawnej definicji lasu z art. 3 ustawy [z 1991 r.]
o lasach. Jezeli tej definicji nie odpowiadaja, nie sg traktowane jako lasy i do usuwania z nich
drzew i krzewdw stosuje sie odnosne przepisy ustawy o ochronie przyrody”?. Zatem nalezy
sie postuzy¢ definicjg lasu okreslong w przepisach uol.

5> Zob. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 listopada 2008 r., IV SA/Wa 1410/08, Lex nr 521851; czy
wyrok NSA z dnia 12 sierpnia 2005 r., Il OW 21/05, Lex 188298; a takze rozwazania TK w wyroku z dnia
15 maja 2006 r., P 32/05, Lex nr 189633.

® Dz.U.z2012r., poz. 1302.

7 Zob. 8 7 wskazanego rozporzadzenia.

'8 Zob. Stownik jezyka polskiego, pod red. nauk. M. Szymczaka, tom Il, Warszawa 1979, s. 12.

19 Zob. Inny stownik jezyka polskiego, pod red. nauk. M. Bariko, Warszawa 2000 ., s. 748.

20 W. Radecki, Usuwanie drzew i krzewdw z terenu przysztej autostrady, Lex el.
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Ustawa ta, jak wynika z art. 1 uol, w zatozeniu okresla zasady zachowania, ochrony i po-
wiekszania zasobdéw lesnych oraz zasady gospodarki leSnej w powigzaniu z innymi elemen-
tami srodowiska i z gospodarka narodowga?', przy czym z tresci art. 2 uol wynika, iz zgodnie
z wolg ustawodawcy przepisy tej ustawy stosuje sie do laséw, bez wzgledu na forme ich wta-
snosci. Podstawowe znaczenie ma jednak to, ze w art. 3 uol ustawodawca zdefiniowat pojecie
las. Z przepisu tego wynika, ze ,Lasem w rozumieniu ustawy jest grunt: 1) o zwartej powierzchni
co najmniej 0,10 ha, pokryty roslinnoscig lesng (uprawami lesnymi) - drzewami i krzewami oraz
runem lesnym - lub przejsciowo jej pozbawiony: a) przeznaczony do produkcji lesnej lub b) stano-
wiqcy rezerwat przyrody lub wchodzqgcy w sktad parku narodowego albo c) wpisany do rejestru za-
bytkow; 2) zwiqzany z gospodarkq lesng, zajety pod wykorzystywane dla potrzeb gospodarki lesnej:
budynki i budowle, urzgdzenia melioracji wodnych, linie podziatu przestrzennego lasu, drogi lesne,
tereny pod liniami energetycznymi, szkétki lesne, miejsca sktadowania drewna, a takze wykorzysty-
wany na parkingi lesne i urzgdzenia turystyczne”. Z definicji tej wynika, ze o tym czy mamy do
czynienia z lasem przesadzajg w zasadzie dwa elementy, ktére musza byc¢ spetnione tgcznie?.
W literaturze przedmiotu wyrdzniono cztery kryteria uznawania danego gruntu za las tj.: po
pierwsze kryterium przyrodnicze - czyli pokrycie roslinnoscig lesng (uprawami lesnymi), przy
czym przejsciowe pozbawienie roslinnosci leSnej nie pozbawia gruntu cech lasu jesli spetnio-
ne sg pozostate kryteria; po drugie kryterium przestrzenne - czyli zwarta powierzchnia co naj-
mniej 0,10 ha; po trzecie kryterium przeznaczenia do produkcji lesnej, chyba ze chodzi o lasy
w rezerwatach przyrody i w parkach narodowych badz wpisane do rejestru zabytkéw, ktére
ze swej istoty nie sg przeznaczone do produkcji lesnej; oraz po czwarte kryterium zwigzku
z gospodarka lesSna?. Nalezy zaznaczy¢, ze w doktrynie wyrazono poglad, zgodnie z ktérym
zbyt mata powierzchnia gruntu lub brak przeznaczenia na ktérys$ z przedstawionych w art.
3 uol celdw zwigzanych z szeroko rozumiang gospodarka lesng, skutkowaé bedzie nieuzna-
niem go za las?*. Niemniej jednak biorgc pod uwage wskazane kryterium powierzchniowe nie
nalezy ograniczac sie jedynie do konkretnej dziatki (ktéra moze mie¢ powierzchnie mniejszg
niz 0,10 ha), nalezy bowiem bra¢ pod uwage to, czy dziatka taka graniczy z innymi gruntami
leSnymi, tworzgcymi tacznie zwartg powierzchnie minimum 0,10 ha®.

Zatem rzecz sprowadza sie do tego, czy za las moze by¢ uznany kazdy grunt o zwartej
powierzchni co najmniej 0,10 ha pokryty roélinnoscig lesna, drzewami i krzewami oraz runem
leSnym, czy tez grunt taki musi ponadto spetniac jedno z dodatkowych kryteriow. Watpliwo-
$ci nie budza przy tym okreslenia z art. 3 pkt 1 lit. b) i ¢) uol, jak réwniez pojecie gospodarka
lesna, o ktérym mowa w art. 3 pkt 2 uol. W ustawie o lasach brak natomiast definicji ,produk-
cji lesnej”, o ktérej mowa w art. 3 pkt 1 lit. a) uol, zawiera ona jedynie definicje ,gospodarki
lesnej” - ktéra zostata okreslona jako dziatalno$¢ leSna w zakresie urzgdzania, ochrony i za-
gospodarowania lasu, utrzymania i powiekszania zasobéw i upraw lesnych, gospodarowania
zwierzyng, pozyskiwanie - z wyjatkiem skupu - drewna, zywicy, choinek, karpiny, kory, igliwia,

21 Zob. B. Rakoczy, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2011 r., s. 17 - 22.

22 7ob. tamze, s. 26; a takze K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody..., s. 361.

2 Zob. W. Radecki, Ustawa o lasach..., s. 25.

24 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody..., s. 362.

%5 Zob. np. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 7 czerwca 2005 r., Il SA/Bk 130/05, Lex nr 173757.
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zwierzyny oraz ptodoéw runa lesnego, a takze sprzedaz tych produktéw oraz realizacje poza-
produkcyjnych funkgji lasu (art. 6 ust. 1 pkt 1 uol). Przyjeta przez ustawodawce regulacja nie
pozwala zatem postawi¢ znaku réwnosci miedzy tymi pojeciami, nie sg one zatem réwno-
znaczne. Pojecie produkcji lesnej jest bowiem zwigzane z produkcjg drewna. Nadal aktualnym
pozostaje wiec pytanie, w jaki sposéb organ administracji moze stwierdzi¢ i wykaza¢, ze dana
nieruchomos¢ gruntowa o zwartej powierzchni, co najmniej 0,10 ha, pokryta roslinnoscia le-
$ng byta lub jest przeznaczona do ,produkcji lesnej”. Zagadnienie to jest niezwykle donioste
z praktycznego punktu widzenia, a przy tym moze sprawic¢ organowi administracji nie mate
trudnosci. Bez watpienia o tym, ze grunt byt przeznaczony do produkgji leSnej moze Swiad-
czy¢ sporzadzenie planu urzadzenia lasu, czy uproszczonego planu urzgdzenia lasu w rozu-
mieniu art. 6 ust. 1 pkt 6 i 7 uol. Co jednak w przypadku, gdy w chwili dokonywania usuwania
drzew takiego planu nie byto? Nalezy przyjac, ze to iz w chwili dokonywania usuwania drzew
takiego planu nie byto w zadnym razie nie moze przesgdzac¢ o tym, ze grunt o okreslonej
w ustawie powierzchni, pokryty roslinnoscig lesng nie byt przeznaczony do produkgcji lesnej.
Bez watpienia fakt przeznaczenia go do produkgji leSnej mozna wykazywa¢ innymi dowodami
rzeczowymi, jak réwniez osobowymi®. W doktrynie podkresla sie chociazby, ze najprostszym
dowodem $Swiadczagcym o tym, ze w konkretnym przypadku mamy do czynienia z lasem be-
dzie wypis z ewidencji gruntéw?. Z dokumentu tego wynika bowiem zaréwno przeznaczenie
konkretnej nieruchomosci, jak i jej powierzchnia. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze mimo iz jest to
najprostszy dowdd to jednak nie jedyny, mozna na nim jednak poprzesta¢ gdy sprawa nie
budzi zadnych watpliwosci, a strony nie kwestionujg zamieszczonych w ewidencji zapisow.
Nalezy mie¢ bowiem na wzgledzie to, ze okolicznosci faktyczne ulegajg zmianom, ktére nie
zawsze znajduja szybkie odzwierciedlenie w ewidencji gruntéw. Réwnoczesnie podkreslenia
wymaga to, ze ustawodawca nie wskazat ze przesadzaja tutaj zapisy w ewidencji gruntéw,
jak ma to chociazby miejsce w sprawach wymiaru podatkdéw?. Istotnym jest zatem jedynie
to, czy konkretny stan faktyczny odpowiada definicji lasu z art. 3 uol, a nie odnotowanie tego
faktu w ewidencji gruntéow. Co wiecej nalezy pamietac o tym, ze wpis do ewidencji gruntow
i budynkdédw ma charakter deklaratoryjny, a wiec potwierdza on jedynie istniejacy stan - to
z kolei oznacza, ze skoro takiego wpisu dokonano, to na dziatkach w istocie las musiat by¢
juz wczesniej, zanim éw wpis nastapit. Akty deklaratoryjne wywotujg bowiem skutki prawne
wstecz - ex tunc. Nalezy sie jednak zastanowic, jakie znaczenie majag dane z ewidencji gruntéw
i budynkoéw dla okreslenia rodzaju uzytkéw gruntowych?

Bez watpienia ewidencja gruntéw i budynkéw jest podstawa krajowego rejestru infor-
macji o terenie, jest sporzagdzana dla catego kraju i powinna by¢ na biezgco aktualizowana.
Zgodnie z art. 20 ust. 1 pkt 1 upgk, ,Ewidencja gruntéw i budynkéw obejmuje informacje doty-
czqce: 1) gruntéw - ich potozenia, granic, powierzchni, rodzajéw uzytkéw gruntowych oraz ich klas

26 Zob. wyrok SN z dnia 28 stycznia 2009 r., IV CSK 353/2008, Lex Polonica nr 2096385.

27 Zob. K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody..., s. 362.

28 Zob. art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne, tekst jedn. Dz. U.
z 2015 r., poz. 520 ze zm. - powotywanej dalej jako upgk - zgodnie z ktérym: ,Podstawe planowania
gospodarczego, planowania przestrzennego, wymiaru podatkéw i swiadczen, oznaczania nieruchomosci
w ksiegach wieczystych, statystyki publicznej gospodarki nieruchomosciami oraz ewidencji gospodarstw rol-
nych stanowiq dane zawarte w ewidencji gruntéw i budynkow”.
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gleboznawczych, oznaczenia ksigg wieczystych lub zbioréw dokumentdw, jezeli zostaly ztozone dla
nieruchomosci, w sktad ktérej wchodzg grunty; (...)". Z postanowien tego przepisu nie wynika
jednak w jakiej formie prawnej powinna by¢ dokonana aktualizacja wpisu do ewidencji grun-
tow. Na gruncie postanowien tego przepisu w orzecznictwie przyjmuje sie, ze ,Przepisy art.
20i art. 22 ustawy - Prawo geodezyjne i kartograficzne upowazniaja do wydawania wprost na
ich podstawie decyzji administracyjnych™°. W zwigzku z czym juz tylko ten przepis moze sta-
nowi¢ podstawe do wydania decyzji administracyjnej jezeli zachodzi taka koniczno$¢. W prak-
tyce zwraca sie jednak réwniez uwage na to, ze ,Wprowadzenie zmian danych ewidencyjnych
zgodnie z przepisami rozporzadzenia z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntow
i budynkéw (...) moze nastgpi¢ w dwojakim trybie: albo w trybie czynnosci materialnotech-
nicznej w postaci wprowadzenia do bazy danych zmiany na podstawie udokumentowanego
zgtoszenia zmiany, o ktérym organ tylko zawiadamia, albo w drodze decyzji. Te drugg for-
me rozstrzygniecia, zgodnie z przepisem par. 47 ust. 3 rozporzgdzenia stosuje organ wtedy,
gdy aktualizacja operatu ewidencyjnego wymaga wyjasnien zainteresowanych lub uzyskania
dodatkowych dowodow. Wéwczas starosta przeprowadza w sprawie tej aktualizacji poste-
powanie administracyjne, ktore kornczy sie decyzjg wprowadzajgcg zmiany lub odmawiajgcg
wprowadzenia zagdanej zmiany"®. Oznacza to, ze w przypadku wystapienia przez osobe ma-
jaca w tym interes prawny z wnioskiem o aktualizacje wpisu do ewidencji (a takg niewatpliwie
zawsze jest wiasciciel nieruchomosci) oraz wystepowania w obrocie prawnym nieruchomosci
organ administracji jezeli stwierdzi wystapienie podstaw uzasadniajgcych dokonanie wpisu
do ewidencji, to je wprowadzi. Natomiast jezeli stwierdzi, ze brak do tego podstaw faktycz-
nych, to wowczas wyda decyzje odmawiajgcg dokonania zmiany w ewidencji. Generalnie po-
stepowanie bez wzgledu na rodzaj zmian jakie majg by¢ wprowadzone do ewidencji przebie-
gac powinno w taki sam sposéb. W przypadku laséw (a te sg istotne z punktu widzenia tego
opracowania) nalezy jednak zwréci¢ uwage na postanowienia art. 20 ust. 3a upgk, ktéry na-
kazuje uwzglednienie w tym procesie rozwigzan wynikajacych z ustawy o lasach. W zwigzku
ztym w orzecznictwie sgdowym zaprezentowano poglad przyjmujacy, ze ,Obowigzek aktuali-
zowania danych objetych ewidencjg gruntéw i budynkéw, podlega ograniczeniu w stosunku
do zmian dotyczacych ustalania granic i powierzchni laséw. Zmiany te nie mogga by¢ dokony-
wane wbrew planom urzadzania laséw, ktére stanowia szczegdélny rodzaj planéw zagospoda-
rowania przestrzennego takich terenow i przesgdzajg o tresci wpiséw w ewidencji gruntéw.
Plan urzadzania lasu zawiera bowiem, nie tylko opis, ale takze zestawienie powierzchni laséw
i gruntéw do zalesienia (art. 18 ust. 4 pkt 1 lit. a ustawy z 1991 r. o lasach)"'. W zwigzku z tym
w praktyce przyjmuje sie réwniez, ze ,Wynikajaca z planu urzgdzenia lasu jego powierzchnia
i granice sg wigzace dla organoéw ewidencji gruntéw i budynkoéw. Oznacza to, ze dopdki w pla-
nie urzadzenia lasu nie zostanie dokonana zmiana, o ktérej mowa w art. 23 ust. 1 ustawy
z 1991 r. o lasach, dopoty organy prowadzace ewidencje gruntow i budynkow nie sg upraw-
nione do dokonywania w prowadzonej przez siebie ewidencji zmian powierzchni i granic lasu,

29 Wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2009 r., | OSK 494/09, Lex nr 529488.
30 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 kwietnia 2008 r., Ill SA/Kr 119/08, Lex nr 510289.
31 Wyrok NSA z dnia 23 sierpnia 2008 r., | OSK 1077/07, Lex nr 496231.
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ktére nie odpowiadatyby ustaleniom planu urzadzenia lasu”*. Dlatego tez w przypadku ak-
tualizacji wpisu w ewidencji gruntéw w odniesieniu do laséw postepowanie bedzie musiato
przebiega¢ dwuetapowo. W pierwszym etapie podmiot zainteresowany aktualizacja wpisu
do ewidencji (lub organ administracji z urzedu) bedzie musiat zadbac o to aby konkretny las
zostat zakwalifikowany jako las z punktu widzenia gospodarki lesnej. W drugiej natomiast juz
w oparciu o postanowienia art. 20 upgk zostanie zaktualizowany wpis w ewidencji gruntow.
Dlatego tez z punktu widzenia analizowanego problemu niezbedne staje sie przypomnienie
w jaki sposob z punktu widzenia gospodarki leSnej nastepuje potwierdzenie, ze konkretny
grunt jest lasem. Podstawy prawne takiego procesu zostaty ustalone w art. 19 ustawy o la-
sach, ktory przewiduje, ze najwazniejszy w tym zakresie powinien by¢ plan urzadzenia lasu
(ust. 1). Jezeli sg to grunty nie stanowigce wtasnosci Skarbu Paristwa to taka role bedzie spet-
niat uproszczony plan urzadzenia lasu (ust. 2).

Z kolei uzytki gruntowe wykazywane w ewidencji dzielg sie na uzytki rolne, grunty
leSne oraz zadrzewione i zakrzewione, grunty zabudowane i zurbanizowane, tereny komu-
nikacyjne, uzytki ekologiczne, grunty pod wodami i tereny rézne. Nalezy przy tym zwrocic¢
uwage na to, ze z zatgcznika nr 6 pkt 1 Lp 10 rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regional-
nego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntéow i budynkow?,
ktéry wskazuje na zaliczenie gruntéw do poszczegdlnych uzytkéw gruntowych - w tym do
gruntoéw leSnych oraz zadrzewionych i zakrzewionych - wynika, ze odréznia sie lasy (przez
odwotanie sie do definicji z art. 3 uol) od gruntéw zadrzewionych i zakrzewionych - wsréd
ktérych wyréznia sie przede wszystkim grunty porosniete roslinnoscia lesna, ktérych pole
powierzchni jest mniejsze od 0,100 ha. Podstawg rozréznienia miedzy lasem (jako grun-
tem pokrytym roslinnoscig lesng), a gruntami zadrzewionymi i zakrzewionymi (jako réwniez
gruntem pokrytym roslinnoscig lesng) - jest wytacznie kryterium obszarowe. Lasem jest
zatem grunt pokryty roslinnoscig leSna o obszarze zwartym co najmniej 0,10 ha, natomiast
gruntami zadrzewionymi i zakrzewionymi sg grunty pokryte roslinnoscig lesng o obszarze
mniejszym niz 0,10 ha. Wobec powyzszego mozna zgodzi¢ sie z pogladem SN wyrazonym
w wyroku z dnia 28 stycznia 2009 r., IV CSK 353/08%, iz ,w Swietle art. 3 pkt 1 ustawy z 1991
r. o lasach, za las nalezy takze uzna¢ grunt o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha pokry-
ty roslinnoscia lesng (uprawami leSnymi), drzewami i krzewami oraz runem lesnym, ktéry
nie spetnia zadnego dodatkowego kryterium z art. 3 pkt 1 lit. a, b i c (nie jest przeznaczony
do produkgcji le$nej, nie stanowi rezerwatu przyrody ani nie zostat wpisany do rejestru za-
bytkéw). Dodatkowe kryteria dotyczg gruntéw o obszarze co najmniej 0,10 ha przejSciowo
pozbawionych roslinnosci lesnej”.

Rozwazenia wymaga réwniez znaczenie jakie majg dla okreslenia rodzaju uzytkéw
gruntowych zapisy w ewidencji gruntéw i budynkéw. Bez watpienia zapisy te petnig funkcje
informacyjna. Jak juz byta o tym mowa wyzej w orzecznictwie wskazuje sie wrecz, iz ewi-
dencja ze swej istoty ma witasnie taki charakter i jest prowadzona w celu uporzgdkowania

32 Zob. Wyrok NSA z dnia 6 czerwca 2008 r., | OSK 904/07, Lex nr 496164; podobnie wyrok NSA z dnia 6
czerwca 2008 r., | OSK 846/07, Lex nr 566655.

33 Tekst jedn. Dz. U. 22015 r., poz. 542.

34 LexPolonica 2096385.
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informacji o gruntach, jednakze nie rozstrzyga o ich przeznaczeniu™>. Bez watpienia wiec
powinna by¢ na biezgco aktualizowana - co jednak nie zawsze ma miejsce w praktyce3.
Réwnoczesnie odnotowac nalezy, ze aktualizacja ewidencji moze zosta¢ dokonana nie tylko
na wniosek ale réwniez z urzedu¥. Nalezy wiec przyja¢, ze dane ujete w ewidencji gruntéw
nie majg przesadzajacego znaczenia dla charakteru przeznaczenia konkretnego terenu.
Tym samym decyduje rzeczywisty stan gruntu, rzeczywisty cel na ktory byt on wykorzy-
stywany - w niniejszym przypadku w chwili dokonania wyciecia drzew. Réwnocze$nie nie
mozna w praktyce wykluczy¢ sytuacji, gdy dopiero w toku postepowania prowadzonego
W oparciu o przepisy uop, a zmierzajgcego do natozenia kary za wyciecie drzew bez ze-
zwolenia, wtasciciel gruntu podejmie dziatania polegajgce na wystapieniu do wiasciwego
organu (starosty) z wnioskiem o sporzadzenie uproszczonego planu urzadzenia lasu, czy
wydanie decyzji okreslajgcej zadania z zakresu gospodarki lesnej. Okolicznos$¢ ta musi miec
wptyw na postepowanie prowadzone w trybie przepiséw uop. Skoro bowiem grunt byt po-
kryty roslinnoscia lesng, co mogg potwierdzi¢ zapisy uproszczonego planu urzgdzenia lasu,
czy decyzja okreslajgca zadania z zakresu gospodarki lesnej - o ktérych mowa w art. 19 ust.
2 i 3 uol - to za wiarygodne nalezatoby uznac twierdzenie, ze zapisy w ewidencji gruntéw
i budynkoéw nie zostaty uaktualnione, a przedmiotowy grunt byt w istocie lasem w rozu-
mieniu ustawy o lasach - to z kolei powoduje koniecznos$¢ aktualizacji zapiséw w ewidencji
gruntéw i budynkéw, o co réwniez powinien wystapi¢ wiasciciel gruntu. W takim przypadku
informacje znajdujace sie w ewidencji gruntéw nie mogg mie¢ znaczenia przesadzajacego
dla przyjecia, ze dany grunt jest, badz nie jest lasem. Podkresli¢ bowiem nalezy, iz skoro
strona postepowania dotyczacego wymierzenia kary za usuniecie drzew bez zezwolenia
wystepuje z wnioskiem o sporzadzenie uproszczonego planu urzadzenia lasu oraz wydanie
decyzji okres$lajacej zadania z zakresu gospodarki lesnej to znaczy, ze kwestionuje zapisy
w ewidencji gruntéw. Réwnoczesénie fakt wszczecia postepowania zmierzajgcego w kierun-
ku ustalenia przez kompetentne do tego organy czy w istocie na gruncie istnieje, czy tez nie
las nalezy uzna¢ za zagadnienie wstepne, o ktérym mowa w art. 97 8 1 pkt 4 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego®, a co za tym idzie fakt ten
powinien skutkowaé zawieszeniem postepowania w przedmiocie ustalenia wysokosci kary
pienieznej za usuniecie drzew bez zezwolenia.

Trzeba takze zauwazy¢, ze w toku postepowania przed starostg w przedmiocie aktuali-
zacji wpisu do ewidencji beda ustalone okolicznosci majgce rozstrzygajace znaczenie dla pro-
wadzonego przez organ postepowania zmierzajgcego do natozenia kary za wyciecie drzew
bez zezwolenia - mianowicie, kiedy nastgpito faktyczne przeksztatcenie terenu w las tj. kiedy
nastgpita tzw. sukcesja naturalna i doszto do utworzenia lasu. Zatem, w takim przypadku or-
gan lesny dokona ustalen, ktére maja bezposredni wptyw na rozstrzygniecia sprawy. Podda
on bowiem ocenie istniejgce na gruncie pozostatosci po wycince - w postaci sladéw pni, na

35 Zob. wyrok WSA w Gdansku z dnia 9 lipca 2008 r., Il SA/Gd 702/07, Lex nr 459339; wyrok SN z dnia 28
stycznia 2009 r., IV CSK 353/2008, LexPolonica nr 2096385.

36 Zob. art. 22 upgk, a takze wyrok WSA w Gdansku z dnia 9 lipca 2008 r., Il SA/Gd 702/07, Lex nr 549339.

37 Zob. art. 24a ust. 1 upgk.

38 Tekst jedn. Dz. U. 22013 r., poz. 267 ze zm. - powotywana dalej jako kpa.
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podstawie ktérych okresli gatunki wycietych drzew, ich ilo$¢, to jak gesto rosty, a takze jaki byt
ich wiek, ktére pozwolg mu na ustalenie, czy z punktu widzenia gospodarki lesnej teren ten
jestlasem i czy byt nim w chwili dokonywania wycinki drzew, co bedzie z kolei podstawg aktu-
alizacji wpiséw w ewidencji gruntéw. Dokonujac takich ustalen nalezy pamietac o tym, ze ewi-
dencja gruntdw ma charakter jedynie deklaratoryjny. W zwigzku z tym nie ma tutaj znaczenia
data samego wpisu do ewidencji gruntéw. Jak juz o tym byta mowa wyzej w tym zakresie istot-
ne bedg ustalenia wynikajgce z planéw urzadzenia lasu albo decyzja wyznaczajgca zadania
z zakresu gospodarki le$nej. Z podstaw prawnych ich opracowywania nie wynika jednoznacz-
nie jaki jest ich charakter prawny. Bioragc jednak pod uwage, ze decyzje wyznaczajace zadania
z zakresu gospodarki leSnej wydawane sg na podstawie inwentaryzacji stanu lasu (art. 19
ust. 3 i 4 uol) nalezy uzna¢, ze maja one charakter mieszany deklaratoryjno-konstytucyjny.
W pierwszej kolejnosci potwierdzajg one bowiem, ze w konkretnym przypadku wystepuije las,
a dopiero po dokonaniu takich ustalen bedg wprowadzane rozwigzania o charakterze kon-
stytutywnym wskazujgce jakie dziatania in concreto mogg by¢ podjete w przysztosci. Podobny
walor maja plany urzadzenia lasu. Dlatego tez mimo watpliwosci co do ich charakteru praw-
nego nalezy uznac, ze takze one bedg miaty charakter mieszany. Najwazniejsze wiec bedzie
jednoznaczne ustalenie czy grunt, z ktérego usunieto drzewa w chwili dokonania wyciecia
drzew byt lasem, czy tez nie. Dokonanie takich konstatacji wywota koniecznos¢ umorzenia, na
podstawie art. 105 kpa, postepowania prowadzonego w trybie przepiséw uop, a zmierzajgce-
go do natozenia kary za wyciecie drzew bez zezwolenia jako bezprzedmiotowego, z uwagi na
spetnienie przestanek z art. 83f ust. 1 pkt 4 uop.

Decyzje w przedmiocie kary pienieznej za usuniecie drzew bez zezwolenia majg
charakter decyzji zwigzanych (poza przypadkiem wynikajagcym z art. 89 ust. 7 uop, w kto-
rym organ moze odstgpi¢ od wymierzenia kary pienieznej z uwagi na wystgpienie stanu
wyzszej koniecznosci, ale teoretycznie nie ma takiego obowigzku), a co za tym idzie uzna-
nie organu ograniczone jest jedynie do etapu wyprowadzenia wnioskow z okreslonego
stanu faktycznego sprawy. Zatem wystarczajgcg do natozenia kary przestanka jest brak
zezwolenia, czyli zgody wiasciwego organu administracji, chyba ze mamy do czynienia
z sytuacja, o ktérej mowa w art. 83f ust. 1 uop tj. na usuniecie drzew lub krzewéw nie
jest wymagana zgoda*. Tym samym wiec wydajgc decyzje administracyjng w indywidual-
nej sprawie organ administracji obowigzany jest stosowac przepisy procedury okreslone
w przepisach kpa. Przy czym podstawowym obowigzkiem organéw administracji jest po-
dejmowanie dziatan pozostajgcych w zgodzie z zasadg praworzadnosci - z art. 6 kpa wynika
bowiem obowigzek dziatania na podstawie przepiséw prawa*'. Nalezy przy tym pamietac
o mozliwych odrebnosciach procesowych - ktére czesto majg miejsce w sprawach z zakre-

39 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 26 sierpnia 2009 r., IV SA/Po 236/09, Lex nr 553438; a takze K. Ko-
pyscianska, M. USak, Zwolnienie rolnika z optfat za wyciecie drzew, Lex nr 82323/1.

40 Zob. A. Kazimierska-Patrzyczna, A. Rabiega-Przytecka, Sankcje administracyjne na przyktadzie administra-
cyjnych kar pienieznych za usuwanie bez zezwolenia lub niszczenie drzew i krzewéw [w:] Sankcje administra-
cyjne. Blaski i cienie, pod red. M. Stahl, R. Lewickiej, M. Lewickiego, Warszawa 2011 r., s. 441.

4 Trzeba przy tym zauwazy¢, ze kodeksowa zasada praworzgdnosci ma réwniez wymiar zasady konstytucyj-
nej, a jej zrodtem jest art. 7 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr
78, poz. 483 ze zm.), zgodnie z ktérym ,,Organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawd”.
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su ochrony Srodowiska - zwigzanych chociazby z zasadami przeprowadzania postepowa-
nia wyjasniajgcego*2.

Przepisy uop naktadajg na organy administracji prowadzgce postepowanie w sprawie
wymierzenia kary za usuniecie drzew bez zezwolenia w pierwszej kolejnosci obowigzek usta-
lenia, ze faktycznie doszto do usuniecia drzew bez zezwolenia - przy czym muszg one wzig¢
pod uwage tres¢ art. 83f ust. 1 uop. Zatem prowadzacy postgpowanie organ administragji
powinien zbada¢, czy w sprawie ma miejsce ktorys z przypadkdw okreslonych w tym przepi-
sie, a wiec réwniez to, czy grunt z ktdérego usunieto drzewa nie jest lasem. W tym celu nale-
zy ustali¢ czy spetnione zostaty przestanki z art. 3 uol. Przy czym ustalenia w tym wzgledzie
majg bezwzgledne pierwszenstwo, wykazanie ze w chwili wyciecia grunt byt lasem wyklucza
bowiem mozliwo$¢ wydania decyzji w trybie art. 88 uop, a co za tym idzie koniecznym be-
dzie umorzenie postepowania w sprawie wymierzenia kary pienieznej za wyciecie drzewa
bez zezwolenia. W przypadku gdy organ prowadzacy postepowanie w sprawie natozenia kary
za usuniecie drzew bez zezwolenia uzyska informacje o toczacym sie przed starostg poste-
powaniu w sprawie sporzadzenia uproszczonego planu urzadzenia lasu, czy tez okreslenia
zadan z zakresu gospodarki lesSnej - powinien zawiesi¢ prowadzone postepowanie w oparciu
o art. 97 8 1 pkt 4 kpa. Ustalenia prowadzone przez staroste nalezy bowiem traktowac jako
zagadnienie wstepne, ktére obligatoryjnie powoduje zawieszenie postepowania prowadzo-
nego w sprawie gtéwnej. Przy czym to, czy dany grunt jest lasem czy tez nim nie jest, nalezy
uznac za zagadnienie odrebne od sprawy na tle ktérej wystapito tj. sprawy w przedmiocie
wymierzenia kary pienigeznej za wycigcie drzew lub krzewéw bez zezwolenia. Rdwnoczesnie
od rozstrzygniecia tej kwestii tj. czy w chwili dokonywania wycinki drzew grunt byt, czy tez
nie nie byt lasem, zalezy rozpatrzenie sprawy i wydanie decyzji. Ustalenie to warunkuje bo-
wiem merytoryczne rozstrzygniecie sprawy administracyjnej w przedmiocie wymierzenia
kary pienieznej za usuniecie drzew bez zezwolenia, zalezy od niego bowiem tres¢ przysztego
rozstrzygniecia, jak i mozliwos¢ kontynuowania postepowania jurysdykcyjnego. Tym samym
wiec rozstrzygniecie kwestii czy grunt byt lasem w chwili dokonania wycinki drzew, stanowi
kluczowa przestanke dla wigzgcego wyznaczenia konsekwencji normy prawnej w postepowa-
niu jurysdykcyjnym“. Kwestia wystepowania w sprawie przestanek z art. 83f ust. 1 uop ma
pierwszoplanowe znaczenie i bez watpienia musi by¢ wyjasniona zanim organ zbada zwigzek
przyczynowy miedzy dziataniem okreslonego podmiotu, a zniszczeniem drzew. Do pociggnie-
cia do odpowiedzialnosci za usuniecie drzew lub krzewdw bez zezwolenia wystarczajgcym
jest bowiem - ale i konicznym - wykazanie zwigzku przyczynowego miedzy dziataniem okre-

42 7ob. § 2 rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 22 wrzeénia 2004 r. w sprawie trybu naktadania kar
pienieznych za usuwanie drzew lub krzew6éw bez wymaganego zezwolenia oraz za zniszczenie terenéw
zieleni, zadrzewien albo drzew lub krzewéw, Dz. U. Nr 219, poz. 2229 - zgodnie z ktérym ,Administracyj-
ngq kare pieniezna naktada sie po stwierdzeniu usuniecia drzewa lub krzewu bez wymaganego zezwoleniu lub
po zniszczeniu terendw zieleni, zadrzewienia, drzewa lub krzewu oraz po przeprowadzeniu ogledzin, z kt6-
rych sporzqdza sie protokdt’ (ust. 1), nadto ,Wydajgc decyzje o natozeniu administracyjnej kary pienieznej,
uwzglednia sie ustalenia zawarte w protokole” (ust. 3), rbwnoczesnie w ust. 2 okreslono co taki protokét
powinien zawiera¢; a takze K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2010 r.,
s.403in.

43 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 kwietnia 2009 r., Il SA/Kr 132/09, Lex nr 550496.
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Slonego podmiotu, a zniszczeniem drzew lub krzewdw. Bez takiego bowiem zatozenia posia-
dacz nieruchomosci ponositby odpowiedzialno$¢ nawet w sytuacji, gdy usuniecie drzew lub
krzewéw byto dokonane na skutek wykroczenia lub przestepstwa popetnionego przez osobe
trzecia, o ktérej dziataniu posiadacz nieruchomosci nie wiedziat, i za ktorag nie ponosi odpo-
wiedzialnos$ci*.

W orzecznictwie watpliwosci nie budzi fakt, iz kara pieniezna za usuniecie z nierucho-
mosci drzewa bez pozwolenia moze by¢ wymierzona wiascicielowi lub posiadaczowi nieru-
chomosci jedynie wéwczas gdy dokonali oni wyciecia drzew osobiscie albo zlecili wykonanie
tej czynnosci innym osobom, a wykazanie tej okolicznosci jest zadaniem organéw admini-
stracji*>. Rbwnoczes$nie podnosi sie, iz ,tylko wykazanie przez posiadacza nieruchomosci, iz
nie wiedziat on o usunieciu drzewa przez osobe trzecig i nie mogt temu zapobiec zwalnia go
z odpowiedzialnosci™®. W judykaturze podnosi sie przy tym, ze to organ administracji ma
obowigzek wykaza¢, ze pomiedzy dziataniem (zaniechaniem) posiadacza a wycieciem drzew,
zachodzi zwigzek przyczynowy*’. Organy muszg zatem udowodni¢, ze posiadacz nieruchomo-
$ci przynajmniej wiedziat o usuwaniu drzew z jego nieruchomosci i na to dziatanie sie godzit.
Jezeli natomiast drzewa usuneta osoba trzecia bez jego wiedzy i w sposob, ktéremu nie mogt
zapobiec, wtedy posiadacz nieruchomosci odpowiedzialnosci z art. 88 ust. 1 pkt 2 uop nie
ponosi.

3. Nalezy wiec przyja¢, ze skoro art. 83f ust. 1 pkt 4 uop wytagcza stosowanie art. 83 ust.
1 uop, a co za tym idzie do drzew lub krzewow w lasach nie stosuje sie art. 83 ust. 1 uop, atym
samym na ich usuniecie nie jest wymagane zezwolenie - a rOwnoczesnie zostato wszczete
postepowanie w sprawie ustalenia, ze przedmiotowy teren jest lasem to rozstrzygniecie tej
kwestii jest zagadnieniem wstepnym w rozumieniu art. 97 § 1 pkt 4 kpa dla rozstrzygniecia
sprawy natozenia kary pienieznej za usuniecie drzew bez wymaganego zezwolenia. Ustalenia
starosty dotyczgce tego, czy przedmiotowy grunt byt w chwili dokonywania wycinki lasem,
beda bowiem miaty bezposredni wptyw na byt sprawy, ktéra toczy sie przed organem wiasci-
wym do wydania decyzji w sprawie natozenia kary za wyciecie drzew bez zezwolenia. Réwno-
czes$nie strona postepowania prowadzonego w trybie przepiséw uop powinna jak najszybciej
poinformowacd o toczagcym sie przed starostg postepowaniu - organ administracji prowadza-
Cy postepowanie w sprawie natozenia kary pienieznej za usuniecie drzew bez zezwolenia,
a ten powinien zawiesi¢ postepowanie na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 kpa. W sprawie za-
wieszenia postepowania organ administracji powinien wyda¢ postanowienie, na ktére stuzy
zazalenie (art. 101 § 3 kpa). W przypadku gdyby organ ten nie wydat postanowienia w spra-
wie zawieszenia postepowania (na ktore stuzy zazalenie), nalezy to naruszenie przepisow
kpa podnie$¢ w odwotaniu od decyzji wydanej w pierwszej instancji. Réwnoczesnie nalezy

44 Zob. K. Gruszecki, Ochrona drzew i krzewéw w miastach i wsiach w swietle nowych uregulowarn prawnych,
Samorzad Terytorialny z 2003 r., nr 1- 2, s. 125; a takze K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody..., s.
401 - 402.

45 Zob. wyrok NSA z dnia 19 listopada 2008 r., [l OSK 1410/07, Lex nr 526063.

46 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 czerwca 2009 r., IV SA/Wa 1957/08, Lex nr 564013.

47 Zob. wyrok WSA w Gdansku z dnia 24 pazdziernika 2007 r., Il SA/Gd 661/06, Lex nr 384133.
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podkresli¢, iz argumentacje dowodowsg, ze przedmiotowy grunt jest lasem nalezy przedsta-
wi¢ w postepowaniu przed starostg - organ prowadzgcy postepowanie w sprawie natozenia
kary za wyciecie drzew bez zezwolenia nie jest bowiem wiasciwy do oceny tej kwestii. Jak
wynika z powyzszych rozwazan ustalenie, czy usuniete drzewa znajdowaty sie na gruncie le-
$nym, czy tez nie, nie jest prostym zadaniem, a nowe rozwigzania wynikajgce z ustawy z 25
czerwca 2015 r. nie wprowadzity w tym zakresie istotnych zmian. Dlatego tez wydaje sie, ze
de lege ferenda rozwigzania w tym zakresie mogty by zosta¢ uporzgdkowane. Biorgc jednak
pod uwage ztozonos¢ problemu oraz uwzgledniajac fakt, ze podobne problemy procesowe
wystepuja takze w odniesieniu do innych zagadnien zwigzanych z ochrong srodowiska na-
lezatoby sie zastanowi¢, czy takie rozwigzania porzadkujace nie powinny by¢ wprowadzone
np. w formie dodania do kpa kolejnego dziatu poswieconego postepowaniom w sprawach
z zakresu ochrony Srodowiska (tak jak to w przesztosci miato miejsce w odniesieniu do spraw
z zakresu ubezpieczen spotecznych)®. Wprowadzenie takich rozwigzanh niewatpliwie wptyne-
toby na ujednolicenie praktyki oraz podniesienie bezpieczeristwa obrotu prawnego. Sposéb
dokonania takich zmian wykracza jednak poza ramy tego opracowania.

48 Zob. art. 164 - 179 uchylone z dniem 1 stycznia 1998 r. przez art. 307 pkt 3 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz. U. 2 1997 r., nr 137, poz. 926.
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Adam Habuda

KONSTYTUCYJNE DYLEMATY KARY ZA
USUNIECIE DRZEW LUB KRZEWOW BEZ
WYMAGANEGO ZEZWOLENIA (UWAGI NA
MARGINESIE WYROKU TRYBUNALU
KONSTYTUCYJNEGO Z DNIA 1 LIPCA 2014 R.)

Przedmiotem orzekania Trybunatu Konstytucyjnego staty sie przepisy ustawy o ochro-
nie przyrody, dotyczace administracyjnej kary pienieznej za usuwanie drzew lub krzewow bez
wymaganego pozwolenia. Watpliwosci powstaty na tle przepiséw art. 88 ust. 1 pkt 2 oraz art.
89 ust. 1 ustawy, ktére w chwili ztozenia skargi konstytucyjnej miaty taka oto tresc:

Art. 88 ust. 1 pkt 2: Wéjt, burmistrz albo prezydent miasta wymierza administracyjng kare
pieniezng za usuwanie drzew lub krzewdw bez wymaganego zezwolenia.

Art. 89 ust. 1: Administracyjnq kare pieniezng, o ktérej mowa w art. 88 ust. 1, ustala sie
w wysokosci trzykrotnej optaty za usuniecie drzew lub krzewdw ustalonej na podstawie stawek,
o0 ktérych mowa w art. 85 ust. 4-6.

Zarzut niekonstytucyjnosci wyzej wskazanych przepiséw prawnych, postawiony zostat
przez kilka oséb fizycznych, na ktére organ administracji natozyt administracyjng kare pie-
niezng za usuniecie, bez wymaganego zezwolenia, okreslonego drzewa.

W sentencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, odnoszacego sie do konstytucyjnosci
przepiséw o administracyjnych karach pienieznych za usuwanie drzew lub krzewoéw bez wy-
maganego zezwolenia czytamy:

Artykut 88 ust. 1 pkt 2 i art. 89 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody, przez to, ze przewiduja obowigzek natozenia przez wtasciwy organ samorzadu te-
rytorialnego administracyjnej kary pienieznej za usuniecie bez wymaganego zezwolenia lub
zniszczenie przez posiadacza nieruchomosci drzewa lub krzewu, w sztywno okreslonej wyso-
kosci, bez wzgledu na okolicznosci tego czynu, sg niezgodne z art. 64 ust. 113 w zwigzku z art.
31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej'.

Ze wzgledu na spory doktrynalne towarzyszace stosowaniu przywotanych przepiséw?,
kontrowersje spoteczne zauwazalne szczeg6lnie wsrdd wiascicieli ,,zadrzewionych” nierucho-
mosci, a wreszcie istote administracyjnej kary pienieznej - jako waznego w prawie admini-
stracyjnym instrumentu prawnego, warto zatrzymac sie przy zastosowanej przez sad konsty-
tucyjny argumentacji prawniczej.

' Wyrok TK z 1 lipca 2014 r., sygn. akt SK 6/12, Dz. U. z 2014 r., poz. 926.
2 Zob. np. K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2013, s. 530 i nast., A. Habuda,
W. Radecki, Ochrona prawna drzew i krzewéw poza lasami, Wroctaw 2015, s. 131 i nast.
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Zarzuty podniesione we wniesionych skargach

Autorzy skarg zarzucajg wskazanym wyzej przepisom automatyzm, rygoryzm
i sztywnos¢, co w ich przekonaniu narusza szereg zasad konstytucyjnych i chronionych usta-
wa zasadniczg praw: prawo wtasnosci, zasade réwnosci wobec prawa i rownej ochrony praw-
nej wkasnosci, zasade sprawiedliwosci spotecznej, zasade proporcjonalnosci, zasade panstwa
prawnego. Niezgodne z Konstytucja RP jest obligatoryjne wymierzanie administracyjnej kary
pienieznej za usuniecie drzewa, bez uwzglednienia okolicznosci faktycznych sprawy, w obliga-
toryjnej wysokosci, i bez indywidualizacji odpowiedzialnosci administracyjnej. Przez ich ,au-
tomatyczne” stosowanie prowadzg wprost do wymierzenia kary nieproporcjonalnej do wagi
naruszonego dobra. Zaskarzone przepisy sg przejawem zbednego formalizmu i biurokracji,
poniewaz stawiajgc wymogi formalne (uzyskanie pozwolenia) ponad dobro nadrzedne, kté-
rym jest bezpieczenstwo, zycie i zdrowie ludzi, nie przyczynia sie realnie do ochrony przyrody,
a skutki ich stosowania sg niesprawiedliwe i krzywdzace, zwtaszcza dla oséb majacych trudng
sytuacje finansowa.

Zakwestionowane przepisy drastycznie i nieproporcjonalnie ograniczaja prawo
wiasnosci. Uprawnienia wiasciciela nieruchomosci ograniczaja sie jedynie do podjecia de-
cyzji o zasadzeniu drzewa na swojej nieruchomosci, ewentualnie do zakupu nieruchomosci,
na ktérej jest juz posadzone drzewo, natomiast jest on pozbawiony wptywu na decydowanie
o dalszym losie takiego drzewa, a zwtaszcza o jego wycieciu.

Zaskarzone przepisy naruszajg zasade proporcjonalnosci, wyrazong w art. 31 ust. 3
Konstytugcji. Trudno moéwi¢ o zachowaniu takiej proporcji w sytuacji, gdy naktadane kary sa raza-
co wysokie, biorgc pod uwage wartos¢ pozyskanego drewna. Zakwestionowane przepisy ustawy
o ochronie przyrody sg ponadto niezgodne z art. 2 Konstytugcji, poniewaz réznicuja sytuacje pod-
miotéw w sposob, ktéry nie urzeczywistnia zasady sprawiedliwosci spotecznej. Nalezy zwréci¢
uwage na rozbieznos$¢ sankgji przewidzianych przez ustawe o ochronie przyrody za wyciecie drze-
wa bez wymaganego zezwolenia oraz sankcji przewidzianych za wyciecie drzewa w lesie, okre-
Slonych w kodeksie wykroczeh. Pomimo tozsamosci celéw tych sankcji (ochrona Srodowiska),
ich wysokos¢ jest zdecydowanie rézna - kary za wyciecie drzewa w lesie sg nizsze w poréwnaniu
z karami administracyjnymi wymierzanymi na podstawie ustawy o ochronie przyrody.

Kwestionowane przepisy naruszajg rowniez art. 18 Konstytucji, poniewaz przez prze-
widziane w nich tak wysokie kary rujnujg byt rodzin.

Stanowiska pozostatych uczestnikéw postepowania

W postepowaniu w sprawie skargi konstytucyjnej wzieli udziat Marszatek Sejmu RP,
reprezentujacy izbe nizszg parlamentu, Prokurator Generalny, Rzecznik Praw Obywatelskich,
oraz Minister Srodowiska, poproszony przez Trybunat o przedstawienie opinii i udzielenie
informacji.

Marszatek Sejmu nie zgodzit sie z zarzutami skargi. Wskazat, ze dopuszczalnos¢ stoso-
wania przez ustawodawce odpowiedzialnosci administracyjnej, ujmowanej jako oderwana od
winy odpowiedzialnos$¢ za naruszenie prawa, nie budzi, co do zasady, watpliwosci ani w dok-
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trynie, ani w orzecznictwie Trybunatu. Marszatek Sejmu uznat tez za niezasadne stwierdzenie
skarzacych, jakoby zakwestionowany art. 88 ust. 1 pkt 2 ustawy o ochronie przyrody ,gtebo-
ko" ingerowat w prawo wtasnosci.

Zdaniem Marszatka niezasadne sg argumenty o podstawowym znaczeniu okolicznosci
faktycznych dla okreslenia wysokosci kary administracyjnej, bowiem celem kary pienieznej
okreslonej w art. 89 ust. 1 nie jest odptata za popetniony czyn, lecz ochrona interesu publicz-
nego.

Prokurator Generalny uznat zaskarzone przepisy za niezgodne z zasadami sprawiedli-
wosci spotecznej i proporcjonalnosci ingerencji ustawodawczej. Ograniczenie wykonywania
przez wiasciciela praw do nieruchomosci, w postaci obowigzku wystgpienia o zezwolenie na
usuniecie drzewa (krzewu), co do zasady, nie narusza istoty prawa witasnosci. Watpliwosci
z punktu widzenia standardéw konstytucyjnych budzi jednak to, czy ingerencja w prawo
wiasnosci nie jest zbyt gteboka, dolegliwa, i czy nie narusza reguty koniecznosci wkroczenia
w demokratycznym panstwie prawnym w prawa obywateli. Prokurator Generalny uznat, ze
przyjeta przez ustawodawce metoda sankcjonowania tego obowigzku, polegajaca na mecha-
nicznym wymierzaniu, bez uwzglednienia jakichkolwiek okolicznosci umozliwiajgcych wyta-
czenie odpowiedzialnosci podmiotu zobowigzanego, kary, prowadzi do nadmiernej dolegli-
wosci w stosunku do osoby, ktéra nie wystgpita o zezwolenie na usuniecie drzewa lub go nie
uzyskata.

Polski ombudsman stwierdzit, ze art. 88 ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 89 ust. 1 ustawy
o ochronie przyrody w zakresie, w jakim przewiduje obligatoryjne wymierzanie administra-
cyjnej kary pienieznej bez uwzglednienia usprawiedliwionych okolicznosci niezaleznych od
wiasciciela nieruchomosci uzasadniajgcych owo usuniecie, jest niezgodny z art. 2 oraz z art.
64 ust. 113 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W szczegdlnosci Rzecznik zauwazyt, ze przy
wymierzaniu kary nie bierze sie pod uwage tego, czy wyciete bez uzyskania stosownego ze-
zwolenia drzewo byto zdrowe, czy tez obumarte, albo zostato zniszczone w wyniku dziatania
zdarzen niezaleznych od wiasciciela nieruchomosci. Rzecznik zwrécit réwniez uwage na to, ze
wojt nie ma mozliwosci miarkowania wysokosci kary i nie moze bra¢ pod uwage innych oko-
licznosci. Watpliwosci dotyczg w szczegdlnosci tego, czy dolegliwos¢ kary nie jest nadmierna
(nieproporcjonalna) w stosunku do wagi deliktu administracyjnego. Stosowanie automaty-
zmu i sztywnosci sankcji - bez wprowadzenia dodatkowych mechanizméw majacych na celu
wymierzenie kary adekwatnej do wielkosci szkody wyrzgdzonej w Srodowisku przyrodniczym
i stopnia przyczynienia sie, nie daje sie pogodzi¢ z konstytucyjng zasadg proporcjonalnosci.

Analizujac kwestie naruszenia prawa wtasnosci, Rzecznik uznat, ze koniecznos¢ zapta-
cenia administracyjnej kary pienieznej moze wigzac sie nie tylko z zagrozeniem egzystencji
wiasciciela nieruchomosci, lecz moze spowodowac utrate prawa wtasnosci w wyniku wszcze-
Cia postepowania egzekucyjnego w administracji i zlicytowania nieruchomosci na poczet zo-
bowigzania publicznoprawnego.

Minister Srodowiska stwierdzit, ze zakwestionowane przepisy nie naruszajg Konsty-
tucji, jakkolwiek Rada Ministréow podjeta prace nad regulacjami pozwalajgcymi na wieksza
elastycznos¢ w zakresie stosowania kar.
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Stanowisko Trybunatu

Trybunat na wstepie podkresla, ze chybione sg te argumenty skarzacych, ktére odno-
szg sie do naruszenia przez wskazane przepisy ustawy o ochronie przyrody art. 2 Konstytugji
(zasada demokratycznego panstwa prawnego, urzeczywistniajgcego zasady sprawiedliwosci
spotecznej), art. 21 ust. 1 (zasada ochrony wtasnosci), art. 32 ust. 1 (zasada réwnosci wobec
prawa). Wskazane przepisy ustawy zasadniczej nie mogg by¢ samoistnymi wzorcami kontro-
li konstytucyjnosci w postepowaniu zainicjowanym skarga konstytucyjna, gdyz nie statuujg
konstytucyjnych wolnosci ani praw, a skarzacy - wskazujac je jako wzorce kontroli - nie po-
wigzali ich z prawami, ktérych naruszenie zarzucaja. Takie powigzanie ma miejsce jedynie
w odniesieniu do art. 31 ust. 3 Konstytucji, w aspekcie wynikajgcego z niego zakazu nadmier-
nej ingerencji w chroniong konstytucyjnie sfere praw jednostki.

Problem konstytucyjny - zdaniem Trybunatu - polega na tym, czy przewidziany w za-
skarzonych przepisach bezwzgledny obowigzek natozenia przez organ samorzadu gminnego
administracyjnej kary pienieznej za delikt administracyjny w postaci usuniecia, bez wymaga-
nego zezwolenia, lub zniszczenia przez posiadacza nieruchomosci drzewa lub krzewu rosna-
cego na tej nieruchomosci, bez wzgledu na stan zdrowotny drzewa (krzewu) i przyczyny jego
usuniecia (zniszczenia), w sztywno okreslonej wysokosci, nieuwzgledniajgcej zadnych okolicz-
nosci dotyczacych tego czynu, jest zgodny z zasadg ochrony wtasnosci®, tj. z art. 64 ust. 1 3
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytugji.

W oparciu o wczedniejsze orzecznictwo, Trybunat formutuje pewien model ,prawo-
rzadnej” administracyjnej kary pienieznej. Mianowicie przyzwolenie na istnienie w panstwie,
obok prawa karnego, rownolegtego systemu karania na podstawie prawa administracyjnego,
nie oznacza, ze ustawodawca ma petng swobode ksztattowania kar administracyjnych i try-
bu ich naktadania. Granice tej swobody wyznaczajg konstytucyjne zasady demokratycznego
panstwa prawnego oraz ochrony praw i wolnosci jednostki, a takze zasady proporcjonalno-
$ci, réwnosci i sprawiedliwosci. Stosowanie kar administracyjnych nie moze opierac sie na
idei odpowiedzialnosci czysto obiektywnej, catkowicie oderwanej od okolicznosci konkretne-
go przypadku, w tym winy sprawcy. Minimalny standard powinien by¢ wyznaczony tak, ze
podmiot, ktéry nie dopetnit obowigzku administracyjnego, musi mie¢ mozliwos$¢ uwolnienia
sie od odpowiedzialnosci przez wykazanie, ze niedopetnienie obowigzku jest nastepstwem
okolicznosci, za ktére nie ponosi odpowiedzialnosci (dziatanie sity wyzszej, stan wyzszej ko-
niecznosci, dziatanie oséb trzecich, za ktére on nie odpowiada). Przestanki stosowania kar
pienieznych oraz ich wysokos¢ powinny by¢ uksztattowane przez ustawodawce w sposéb
odpowiadajacy zasadzie adekwatnosci ingerencji panstwa w chroniong konstytucyjnie sfere
jednostki. Ich surowos¢ powinna by¢ adekwatna do stopnia naruszenia dobra chronionego
za pomoca kary - w rozpatrywanej obecnie sprawie - do stopnia uszczerbku w Srodowisku
przyrodniczym. Ustawodawca, ustanawiajac te sankcje, nie powinien réwniez catkowicie abs-
trahowac od sytuacji ekonomicznej osoby podlegajgcej ukaraniu, ktéra ma istotne znaczenie

3 Na temat relacji prawa wtasnosci - ochrona srodowiska zob. Ochrona Srodowiska a prawo wfasnosci,
red. ). Sommer, Wroctaw 2000.
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dla rzeczywistego stopnia dolegliwosci odczuwanej przez ukaranego. Uwzglednienie tej oko-
licznosci nalezy jednak pozostawi¢ ocenie organu podejmujgcego decyzje o ukaraniu oraz
sadowi kontrolujgcemu te decyzje, ktére to podmioty powinny wzig¢ pod uwage wszystkie
okolicznosci konkretnego wypadku. Prawo materialne powinno stwarza¢, w szczegdlnych
okolicznosciach, organowi wtasciwemu do naktadania kar pienieznych, mozliwos¢ miarkowa-
nia wysokosci kary, a nawet odstgpienia od jej wymierzenia.

Konstytucyjna dopuszczalnos¢ wprowadzania ograniczen prawa wiasnosci nie budzi
watpliwosci, ocena wprowadzajgcych ograniczenia regulacji sprowadza sie do kwestii docho-
wania konstytucyjnych ram, w jakich podlegajace ochronie konstytucyjnej prawo moze by¢
ograniczane. Na podstawie art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji dopuszcza sie ogranicze-
nie wtasnosci wytgcznie w drodze ustawy oraz zakazuje sie naruszenia istoty prawa wiasno-
Sci. Artykut 31 ust. 3 Konstytucji wskazuje ponadto podstawowga przestanke dopuszczalnosci
ograniczen, ktérg stanowi koniecznos¢ takiego ograniczenia w demokratycznym panstwie
prawnym, ze wzgledu na wymienione w tym przepisie enumeratywnie dobra (wartosci): bez-
pieczenstwo panstwa i porzadek publiczny, ochrona Srodowiska, zdrowia i moralnosci pu-
blicznej oraz ochrona wolnosci i praw innych osob.

Ustanowiona w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalnosci byta podstawg
wytworzenia judykatury, takze konstytucyjnej, co z kolei postuzyto utozeniu swego rodzaju
testu proporcjonalnosci ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci. Przeprowadzajac taki
test trzeba odpowiedzie¢ na nastepujace pytania: 1) czy wprowadzajgca ograniczenie regu-
lacja prawna ma uzasadnienie w potrzebie ochrony innej wartosci konstytucyjnej, sposréd
wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji? 2) czy regulacja ta moze doprowadzi¢ do realizacji
zamierzonego przez ustawodawce celu? 3) czy jest ona konieczna dla wartosci konstytucyj-
nych, ktére ma chronic? 4) czy efekty tej regulacji sg proporcjonalne do ciezaréw naktadanych
przez nig na jednostki?

Zdaniem Trybunatu, nie ulega watpliwosci, ze przewidziany w ustawie o ochronie
przyrody zakaz usuwania drzew (krzewdw) bez odpowiedniego zezwolenia, pod grozbg
administracyjnej kary pienieznej, stanowi ingerencje panstwa w wykonywanie prawa wta-
snosci nieruchomosci, na ktérej rosng drzewa lub krzewy. Ograniczenia prawa wtasnosci
nieruchomosci, ustanowione przez zaskarzone art. 88 ust. 1 pkt 2 i art. 89 ust. 1 ustawy
o ochronie przyrody, nie dotyczg prawa do rozporzadzania nieruchomoscia, lecz prawa
do korzystania z niej i pobierania pozytkéw. Wtasciciel nie moze bowiem, bez zezwolenia
wiasciwego organu, usuna¢ drzewa lub krzewu, ktére jest czescig tej nieruchomosci. Brak
zezwolenia moze mu utrudni¢ zagospodarowanie dziatki zgodnie z jego wolg (np. zabudo-
we). Uzyskanie zezwolenia wigze sie czesto z obowigzkiem uiszczenia stosunkowo wysokiej
optaty.

Nie ma watpliwosci, ze gtdwng wartoscig konstytucyjna, dla ochrony ktérej ustawo-
dawca wprowadzit do ustawy o ochronie przyrody zakwestionowane rozwigzania, byt wzglad
na ochrone przyrody (szerzej: Srodowiska). W art. 31 ust. 3 Konstytucji ochrona przyrody jest
expressis verbis wymieniona jako wartos$¢, ktéra moze uzasadnia¢ ustawowe ograniczenia
w korzystaniu z praw konstytucyjnych, w tym z prawa wtasnosci nieruchomosci i jej poszcze-
g6Inych sktadnikow.
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Ograniczenia te, niezaleznie od zachowania formy ustawy i motywowania celem ochro-
ny Srodowiska (oba te wymogi spetnia zakwestionowana ustawa o ochronie przyrody), muszg
jednak odpowiada¢ wymaganiom wynikajacym z zasady proporcjonalnosci (sensu stricto).

Po pierwsze, nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, czy kary pieniezne sg wtasciwym instru-
mentem mogacym skutecznie zapobiega¢ usuwaniu lub niszczeniu drzew i krzewéw. Trybu-
nat stoi na stanowisku, ze mechanizm prawny polegajacy na obowigzku uzyskania przez po-
siadacza nieruchomosci zezwolenia na usuniecie drzewa lub krzewu z danej nieruchomosci
i uiszczenia w okreslonych przypadkach optaty, pod grozbg pienieznej kary administracyjnej
za ich usuniecie bez zezwolenia, jest adekwatnym i efektywnym $rodkiem ochrony przyrody
w tym zakresie. Ma on zapobiega¢, i w duzym stopniu zapobiega, samowolnemu usuwaniu
zadrzewien, ktére mogtoby powodowac niepowetowany uszczerbek w srodowisku przyrod-
niczym, w celu realizacji interesu prywatnego. Niewgatpliwie, ogromna wigkszos¢ wtascicieli
i posiadaczy dziatek przestrzega tego obowigzku.

Po drugie, kwestig do rozwazenia jest, czy ustanowione zaskarzonymi przepisami ogra-
niczenia prawa wtasnosci nieruchomosci byty konieczne dla realizacji celu, jakim jest ochrona
terenéw zieleni i zadrzewien. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu, konstytucyjny wymog , ko-
niecznosci” zostaje spetniony, gdy wartosci konstytucyjnej z katalogu ujetego w art. 31 ust. 3
zdanie pierwsze Konstytucji nie mozna chroni¢ w inny sposéb, z pominieciem dokonanego
ograniczenia w korzystaniu z konstytucyjnych praw (wolnosci).

Trybunat uznaje, ze wprowadzenie i utrzymywanie tego mechanizmu ochrony zadrze-
wien i wynikajacych z jego stosowania ograniczen prawa wtasnosci jest konieczne. Nie mozna
bowiem wskaza¢ innego sposobu ochrony przyrody w tym zakresie, ktéry mégtby réwnie sku-
tecznie zapobiegad niszczeniu drzewostanu. Brak obowigzku uzyskiwania uprzedniego zezwo-
lenia na usuniecie drzewa lub krzewu z nieruchomosci, albo ograniczenie sie tylko do tego obo-
wigzku, bez zagrozenia karg w przypadku jego naruszenia, sprawitoby zapewne, ze wiasciciele
(posiadacze) dziatek, kierujac sie tylko wiasnymi, czesto wytgcznie materialnymi interesami,
mogliby niszczy¢ nawet bardzo wartosciowy pod wzgledem przyrodniczym i krajobrazowym
drzewostan.

Po trzecie wreszcie, nalezy oceni¢, czy przyjete w zaskarzonych przepisach ogranicze-
nia prawa wtasnosci sg proporcjonalne do potrzeb ochrony przyrody, i czy nie sg zbyt obcia-
zajace (dolegliwe) dla wtascicieli nieruchomosci.

Oceniane z tego punktu widzenia art. 88 ust. 1 pkt 2 i art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie
przyrody, zdaniem Trybunatu, wskazanego wymogu proporcjonalnosci sensu stricto nie spet-
niaja. Dzieje sie tak nie tylko z uwagi na sposéb uksztattowania w nich zasady odpowiedzial-
nosci za naruszenie ustawowego obowigzku, jako odpowiedzialnosci czysto obiektywnej, lecz
réwniez z uwagi na skale represyjnosci w okreslaniu wysokos$ci administracyjnej kary pieniez-
nej, majacej w duzej czesci swoje zroédto w znacznej wysokosci optat warunkujacych w czesci
przypadkéw uzyskanie zezwolenia na usuniecie drzewa lub krzewu.

W ocenie Trybunatu, wprowadzony w art. 88 ust. 1 pkt 2 i art. 89 ust. 1 ustawy
o ochronie przyrody, bezwzgledny obowigzek organu wymierzania administracyjnej kary
pienieznej, i to bardzo wysokiej (majatkowo dolegliwej), bo siegajgcej trzykrotnosci - takze
wysokiej - optaty za usuniecie drzewa za zezwoleniem, moze stanowi¢, w okre$lonych oko-

161




KONSTYTUCYJNE DYLEMATY KARY ZA USUNIECIE DRZEW LUB KRZEWOW BEZ WYMAGANEGO ZEZWOLENIA

licznosciach, sankcje nieproporcjonalng do uszczerbku wywotanego w Srodowisku natu-
ralnym na skutek usuniecia drzewa lub krzewu. Ustawodawca nakazuje stosowanie tej do-
legliwej sankcji niejako mechanicznie i w sposéb sztywny - bez wzgledu na zréznicowanie
przyczyn i okolicznosci usuniecia drzewa (krzewu). Kwestionowane przepisy nie uwzgled-
niajg w szczegélnosci specyfiki sytuacji, w ktoérych uszkodzenie drzewa sitami przyrody lub
jego choroba, sprawiaja, ze zagrazajg one zyciu lub zdrowiu uzytkownikéw nieruchomosci,
a takze innych oséb i to jest powodem jego usuniecia (czesto natychmiastowego) w celu
unikniecia tych zagrozen. Nalezy zwréci¢ uwage, ze nawet stan wyzszej koniecznosci, ure-
gulowany przepisami prawa cywilnego oraz karnego, nie zostat przewidziany jako prze-
stanka wytgczajgca obowigzek uzyskania zezwolenia na usuniecie drzewa i odpowiedzial-
nos$¢ z tytutu jego usuniecia bez zezwolenia. Nie mozna tez tej przestanki egzoneracyjnej
wyinterpretowac z jakich$ ogélnych zasad odpowiedzialnosci administracyjnej, gdyz takich
zasad prawo administracyjne wprost nie formutuje.

Zaskarzone przepisy przewidujg wiec, za usuniecie z nieruchomosci drzewa lub krze-
wu bez zezwolenia, czysto obiektywng odpowiedzialnos¢, oderwang od indywidualnych oko-
licznosci dokonania tego deliktu. Posiadacz nieruchomosci, z ktérej drzewo zostato usuniete,
przez niego lub za jego przyzwoleniem, bez zezwolenia wtasciwego organu, nie ma prawnej
mozliwosci zwolnienia sie od odpowiedzialnos$ci przez wykazanie, ze doszto do tego z przy-
czyn, za ktére on nie odpowiada.

Wysokos¢ kary, okreslona sztywno, nie pozwala uwzgledni¢ stopnia uszczerbku
w przyrodzie (w skrajnym przypadku moze nie by¢ zadnego uszczerbku), ciezkosci naruszenia
obowigzku ustawowego, ani sytuacji majatkowej sprawcy deliktu. W niektérych przypadkach
obowigzek zaptacenia kilkudziesieciu lub kilkuset tysiecy zt kary moze doprowadzi¢ sprawce
deliktu do ruiny finansowej i odjecia mu prawa wtasnosci.

Z tych wzgleddw Trybunat uznaje, ze ograniczenia prawa wtasnosci, wynikajace z za-
skarzonych przepiséw, nie spetniajg testu proporcjonalnoscii tym samym sg niezgodne z art.
64 ust. 113 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytugji.

Reasumujac, Trybunat Konstytucyjny zgadza sie, ze ochrona przyrody, a w jej ramach
reglamentacja usuwania drzew, jest podlegajacg ochronie wartoscig konstytucyjng. Z tego
wzgledu kary pieniezne sg, co do zasady, adekwatnym dla zabezpieczenia tej wartosci in-
strumentem prawnym. Uzasadnione jest réwniez towarzyszace tej reglamentacji ogranicze-
nie wiasnosci. Nieuzasadniony (nieproporcjonalny) jest jednak przyjety przez ustawodawce
model odpowiedzialnosci prawnej, a zwtaszcza czysto obiektywny charakter tej odpowie-
dzialnosci, automatyzm jej uruchamiania, nie dajgcy mozliwosci uwzglednienia konkretnej
sytuacji, oraz wysoka represyjnos¢ - w postaci niejednokrotnie razgco dolegliwej sankgji
finansowe;j.

Obiektywne czy subiektywne podstawy administracyjnej kary pienieznej

Zaréwno w doktrynie prawa, jak i w orzecznictwie sgdowym, sformutowano kilka cech,
ktérymi ma sie odznacza¢ administracyjna kara pieniezna, i ktére generalnie mozna uzna¢ za
niesporne. Na czele znajduje sie ta wtasciwos¢ administracyjnej kary pienieznej, ktéra taczy

162



KONSTYTUCYJINE DYLEMATY KARY ZA USUNIECIE DRZEW LUB KRZEWOW BEZ WYMAGANEGO ZEZWOLENIA

jej wymierzenie z samym naruszeniem normy prawnej, bez wzgledu na zawinienie sprawcy
naruszenia. Jest to obiektywna bezprawnos¢-.

Piszacy o karach pienieznych w systemie ochrony srodowiska Marek Mazurkiewicz
stwierdza, ze przestankg odpowiedzialnosci jest tu nie wina, pojmowana jako negatywne
nastawienie sprawcy w procesie motywacyjnym, lecz okreslone fakty, zdarzenia zaistniate
obiektywnie w Swiecie zewnetrznym, lub dziatania stwarzajace zdaniem normodawcy zagro-
zenie dla interesu spoteczenstwa (odpowiedzialnos¢ nie opiera sie na kryterium winy spraw-
cy, lecz na kryterium naruszenia obowigzku prawnego)®.

Jako zdecydowanie rzadszy, ale takze wywiedziony z judykatury Trybunatu Konstytucyj-
nego®, nalezy traktowac poglad zaprezentowany przez Zbigniewa Kmieciaka, zgodnie z ktérym
przestankg wymierzenia kary administracyjnej musi by¢ subiektywny element zawinienia. Ob-
winionemu podmiotowi nalezy zatem zapewni¢ mozliwo$¢ obrony i wykazywania, ze niedopet-
nienie obowigzku jest nastepstwem okolicznosci, za ktére nie ponosi odpowiedzialnosci’.

Wydaje sie, ze ta rozsgdna koncepcja odpowiada takiej konstrukcji odpowiedzialnosci,
ktéra mozna nazwa¢ odpowiedzialnoscig obiektywna, ale nie absolutna. Chce jednak zazna-
czy¢ sceptycyzm co do mozliwosci jej zastosowania wobec czynu w postaci usuniecia drzewa
bez wymaganego zezwolenia, w okolicznosciach towarzyszgcych ztozonym skargom konsty-
tucyjnym. Pomijam sytuacje, w ktérych usuniecie drzewa musi nastapi¢ niezwtocznie, przede
wszystkim ze wzgledu na stan wyzszej koniecznosci, wtedy bowiem mozna, i nalezy wnikliwie
bada¢ okolicznosci powodujgce nieuzyskanie zezwolenia. Czym innym jest wszakze ,zwyczaj-
ne”, nie spowodowane nagtg potrzeba usunigcie drzewa. W takiej sytuacji nie widze mozli-
wosci dla usprawiedliwienia, bowiem zignorowanie obowigzku uzyskania zezwolenia trudno
traktowac jako okolicznos¢, za ktdrag wiasciciel nie ponosi odpowiedzialnosci.

Oparte na odpowiedzialnos$ci obiektywnej postrzeganie administracyjnej kary pie-
nieznej dominuje w orzecznictwie sgdéw administracyjnych®, duzo trudniej napotkac wyroki
nawigzujgce do odpowiedzialnosci subiektywnej, podwazajgce naktadanie kar pienieznych
wedtug jednakowej miary, przez wykazanie okolicznosci wytgczajacych odpowiedzialnos¢®.

Ocena pogladow wyrazonych przez Trybunat

Jakkolwiek generalnie pozytywnie oceniam dazenie Trybunatu do odejscia od zasadni-
czo absolutnej koncepcji karania za usuniecie drzewa bez zezwolenia, to mam pewne obiekcje
do szczegétowych, podniesionych w wyroku, argumentéw. Niektore z tych argumentéw nie

4 Zob. np. M. Stahl, Sankcje administracyjne - problemy weztowe, (w:) Sankcje administracyjne. Blaski i cienie,
red. M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2011, s. 17 i nast., A. Kazmierska-Patrzyczna, A. Rabie-
ga-Przytecka, Sankcje administracyjne na przyktadzie administracyjnych kar pienieznych za usuwanie bez
zezwolenia lub niszczenie drzew i krzewdw, (w:)Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, s. 433 i nast.

> M. Mazurkiewicz, Opfaty i kary pieniezne w systemie ochrony srodowiska w Polsce (struktura prawna i funk-

¢je), Wroctaw 1986, s. 108-109.

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

Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 130.

Zob. np. wyrok NSA z 13 stycznia 2011 r., | OSK 440/10, Lex 952041.

Wyrok WSA w Biatymstoku z 2 lutego 2012 r., Il SA/BK 706/11, Lex 1164470.
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w petni mnie przekonujg. Odnosze miejscami wrazenie, ze sentencja wyroku nie jest najtraf-
niejsza kontynuacja rozwazan poczynionych przy okazji rozstrzygania skargi konstytucyjne;.

Po pierwsze, jak czytamy w wywodach Trybunatu, mechanizm prawny opierajacy sie
na uzyskaniu zezwolenia na wyciecie drzewa, uiszczeniu optaty, i obwarowaniu realizacji tych
obowigzkéw administracyjna kara pieniezna, dobrze stuzy ochronie przyrody, i jest przez zde-
cydowana wiekszos¢ obywateli respektowany.

Po drugie, przedmiotowe regulacje prawne tworzg instytucje, ktéra jest niezbedna dla
ochrony wartosci przyrodniczych, zas towarzyszace jej ograniczenie wtasnosci sg konieczne.
Na marginesie warto doda¢, ze nowozytna koncepcja ochrony przyrody rozpoczeta sie od
uswiadomienia sobie, iz dziedzina ochrony przyrody zaczyna sie tam, gdzie chodzi o umozli-
wienie ochrony niezaleznie od woli wtasciciela (uzytkownika) terenu lub obiektu, albo nawet
wbrew jego woli'®. W tym Swietle ,Swiete i nienaruszalne prawo wiasnosci” jest okresleniem
tak chwytliwym i demagogicznym, jak zupetnie fatszywym. Trzeba duzej ostroznosci i rozwagi
W rozgraniczeniu rzeczywistego, nadmiernego i nieuzasadnionego ograniczenia wtasnosci od
ograniczenia, ktore ze wzgledu na interes publiczny jest uzasadnione i konieczne. Wpraw-
dzie prawo wtasnosci jest w naszym systemie prawnym traktowane jako prawo podmiotowe
0 najszerszej tresci, i w poréwnaniu z innymi prawami - jako prawo najsilniejsze w stosunku
do rzeczy, to nie jest jednakze prawem absolutnym, a wiec prawem niczym w swojej tresci
nieograniczonym?.

Po trzecie, Trybunat usituje zmieni¢ przewazajacy sposéb widzenia administracyjnej
kary pienieznej, jako instrumentu prawnego stosowanego ze wzgledu nie na wine, ale wsku-
tek zaistnienia okreslonego, niepozadanego stanu. Mozna postawi¢ pytanie, czy pewnosci,
przewidywalnosci i stabilnosci procesu stosowania prawa lepiej bedzie stuzy¢ sytuacja, w kto-
rej o wymierzeniu i wysokos$ci administracyjnej kary za usuniecie drzewa bez wymaganego
zezwolenia organ decydowac bedzie a casu ad casum.

Nalezy przypomnie¢, ze administracyjna kara pieniezna za usuniecie drzewa bez wy-
maganego zezwolenia nie uderza we wiasciciela (posiadacza) niczym ,,grom z jasnego nieba”,
ale jest konsekwencja niedopetnienia przez niego pewnych wiadomych obowigzkéw praw-
nych. Nie mam tu na mysli wspomnianych wczesniej sytuacji nagtych, ale takie stany faktycz-
ne, w ktorych nic nie przeszkadzato, aby prawny obowiazek zrealizowac.

Moge zgodzi¢ sie z wyrazonym przez Trybunat zapatrywaniem, ze kary za usuniecie
drzewa bez zezwolenia sg wysoce represyjne i dotkliwe, i by¢ moze nalezatoby je ztagodzi¢'?,
zdecydowanie odrzucam jednak stanowisko, ze mamy do czynienia z nieproporcjonalnym
ograniczeniem prawa wiasnosci (w terminologii Trybunatu ograniczenie wtasnosci, ktére nie
spetnia testu proporcjonalnosci).

Jest zupetnie jasne, ze mamy do czynienia z ograniczeniem wtasnosci, ktére, jak wska-
zatem wczesniej, jest dla ochrony przyrody czym$ naturalnym. Mozna p6js¢ nawet dalej
i stwierdzi¢, ze bez ograniczenia (a w pewnych przypadkach nawet odjecia) wtasnosci ochrona

1% ), G. Pawlikowski, O prawie ochrony przyrody, ,Ochrona Przyrody” 1926, R. 6.

" Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 kwietnia 1993 r., OTK I/93, poz. 8; S. Rudnicki, Komen-
tarz do kodeksu Cywilnego. Ksiega druga. Wtasnosc i inne prawa rzeczowe, Warszawa 2001, s. 34.

12 Chociaz od razu pojawia sie pytanie, jaki poziom kary bedzie akceptowalny dla jej adresata (ukaranego).
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Srodowiska, w tym przyrody bytaby iluzoryczna. Wiasciciel (posiadacz) nieruchomosci chcacy
usunac¢ ze swej wiasnosci drzewo bez watpienia jest w tym ograniczony. W tym kierunku
zmierzajg wywody Trybunatu, i w tej czesci je podzielam.

Polski sad konstytucyjny niezgodno$¢ z ustawg zasadniczg widzi jednak jeszcze gdzie in-
dziej - mianowicie w takim ograniczeniu, a wrecz odjeciu wtasnosci, ktére jest skutkiem wymie-
rzenia i wyegzekwowania administracyjnej kary pienieznej za wyciecie drzewa bez wymaganego
zezwolenia. Zdaniem Trybunatu kara moze by¢ tak dotkliwa, ze dla jej uregulowania wiasciciel
(z nieruchomosci ktérego wycieto drzewo) bedzie musiat zby¢ jaki$ przedmiot swojej wtasnosci.

Moim zdaniem zarzut niekonstytucyjnosci jest w takim przypadku chybiony, Trybu-
nat zdaje sie nie dostrzegac, ze kara spetnia takze funkcje represyjng i ma byc¢ dolegliwa dla
sprawcy zachowania sankcjonowanego przez norme prawng, za$ odwotanie sie do zasady
proporcjonalnosci (niespetnienie testu proporcjonalnosci) oparte jest na chwiejnych podsta-
wach. Chocby dlatego, ze proporcjonalnos¢ w jezyku polskim oznacza wspoétmiernos¢, har-
monijny stosunek czesci sktadowych jakiej$ catosci do siebie nawzajem lub do tej catosci's.

Jezeli punktem odniesienia dla kary ma by¢ wartos$¢ drzewa, to pojawig sie nieuchron-
ne tendencje do zanizania tej wartosci przez wtascicieli nieruchomosci, i najpewniej prze-
ciwstawne dziatania ze strony organizacji spotecznych majacych na celu ochrone przyrody
(w tym drzew - jako istotnego elementu Srodowiska przyrodniczego).

Ponadto inaczej bedzie wygladata proporcjonalnos¢ kary, biorgc pod uwage stopienh za-
moznosci podmiotu, ktéry wycigt bez zezwolenia drzewo. Dla jednego podmiotu kara w tej samej
wysokosci moze by¢ faktycznie rujnujaca, dla innego zas moze nie stanowi¢ wiekszej ucigzliwosci
materialnej. To kwestia wysokosci naktadanej kary pienieznej, jej ewentualnego powigzania z ma-
terialng sytuacjg ukaranego, widoczna takze poza przepisami o ochronie przyrody (w niektérych
porzadkach prawnych zauwazalna zwtaszcza w kontekscie wykroczen drogowych).

Nalezy zastanowic sie, czy przejscie od systemu sztywno okreslonej, wymierzanej dos¢
automatycznie administracyjnej kary pienieznej za usuniecie drzewa, do systemu ,subiek-
tywnego” nie doprowadzi do niepotrzebnej arbitralnosci i nadmiernej uznaniowosci, ktorej
trudno bedzie wyznaczy¢ precyzyjne granice. Warto przypomnie¢, ze ochrona srodowiska,
w tym przyrody, a wiec bezspornie i ochrona drzew, tez jest wartoscig konstytucyjna, za-
daniem witadz publicznych, i obowigzkiem kazdego. Mozna rozwaza¢ wysokos¢ przyjetych
stawek za wyciecie poszczegdlnych gatunkéw drzew, jednak wysokiej represyjnosci w tym
wzgledzie na nalezy czyni¢ zarzutu niekonstytucyjnosci ze wzgledu na nieproporcjonalne na-
ruszenie prawa wtasnosci.

Ponadto do pewnych argumentéw, przywotywanych jako uzasadnienie dla zarzutu o na-
zbyt represyjnym systemie, nalezatoby podchodzi¢ ostroznie, bowiem to, co wydaje sie proste
z punktu widzenia ,przecietnego” obywatela, wcale nie musi takie by¢ z perspektywy osoby
dysponujacej wiedzg pogtebiong, specjalistyczng. Mam na mysli chwytliwy przyktad drzewa ob-
umartego, ktére choc utracito zywotnos¢, to wcale nie musiato utraci¢ swojej wartosci przyrod-
niczej - jako element ekosystemu, jako siedlisko innych organizméw. W tym kontekscie trzeba
rozwaznie i ostroznie podchodzi¢ do utatwien w zakresie usuwania takich drzew.

3 Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t. 3, red. S. Dubisz, Warszawa 2003.
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Z zaprezentowanych wyzej powoddéw odbieram jako celne watpliwosci zgtoszone
w zdaniu odrebnym do omawianego wyroku'. Sedzia zgtaszajacy votum separatum stusznie
zauwaza, ze fundamentalny problem prawny nie dotyczy ochrony wtasnosci, ale zapewnienia
w postepowaniu pewnych gwarancji sprawiedliwosci proceduralnej. Ponadto w kazdej z sytu-
acji opisanych w skardze, dopetnienie obowigzkéw wynikajacych z ustawy, spowodowatoby,
ze skarzacych zwolniono by z optaty. W rezultacie trudno uznaé¢, przewidziany w art. 83 ust.
1 ustawy o ochronie przyrody obowigzek uzyskania zgody na usuniecie drzewa, za wymaog
nieuzasadniony i nadmierny. Sprzyja on ograniczeniu samowoli posiadaczy nieruchomosci
w zakresie dysponowania dobrem wspoélnym, jakim jest sSrodowisko naturalne, a zwtaszcza
chroni przed nieuzasadnionym uszczerbkiem w stanie tego Srodowiska spowodowanym usu-
waniem drzew lub krzewdw.

Poza ramami niniejszego opracowania pozostawiam reakcje ustawodawcy na wyrazo-
ne przez Trybunat uwagi, w wyniku ktérej instrumentarium prawne ochrony drzew i krzewéw
ulegto powaznej zmianie™.

4 Zdanie odrebne sedziego TK Marka Zubika.
1> Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz niektérych innych
ustaw, Dz. U. z 2015, poz. 1045.
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Renata Rychter

EWALUACJA SYSTEMU ADMINISTRACYINYCH
KAR PIENIEZNYCH ZA NARUSZENIA
W TRANSPORCIE DROGOWYM

1. ISTOTA SYSTEMU SANKCJONOWANIA NARUSZEN W TRANSPORCIE
DROGOWYM

1.1. Obowigzek sankcjonowania naruszen w transporcie drogowym na gruncie prawa
Unii Europejskiej

Przepisy prawa Unii Europejskiej z dziedziny transportu drogowego nie okreslaja definicji le-
galnej sankgji, w tym administracyjnej, za naruszenia w transporcie drogowym. Do tej pory nie zostat
wdrozony wspélny model odpowiedzialnosci za dziatania niezgodne z przepisami prawa transportu
drogowego. Panstwa czionkowskie stosujg rozne rodzaje i wysokosci kar za naruszenia w transpor-
cie drogowym, co w spos6b oczywisty nie wplywa pozytywnie na przestrzeganie w sposob jednolity
wspolnych zasad wykonywania zawodu przewoznika drogowego w Unii Europejskiej. Prawo Unii Eu-
ropejskiej nie wskazuje réwniez, ktory z reziméw odpowiedzialnosci: karny czy administracyjny jest
preferowany, chociazby ze wzgledu na: skutecznos¢, efektywnos¢ czy wyzszy wskaznik prewencji.

Powyzsze nie oznacza jednak, ze pahstwa cztonkowskie dysponujg catkowita swobodga
w tworzeniu przepiséw sankcjonujacych dziatania niezgodne z warunkami lub obowigzkami
wykonywania transportu drogowego. Podobnie jak w innych dziedzinach prawa, w transpor-
cie drogowym przepisy prawa wspdélnotowego wymagaja zagwarantowania ich stosowania
poprzez stworzenie w systemach prawnych poszczegélnych panstw cztonkowskich odpo-
wiednich systeméw egzekucji w postaci wiasciwie dobranych kar za naruszenia obowigzuja-
cych norm prawa unijnego. Obowigzek ten, zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedli-
wosci, wywodzi sie z trzech fundamentalnych pryncypiéw prawa Unii Europejskiej. Orzekajac
w sprawie Commission v. Greece, Trybunat Sprawiedliwosci wyjasnit, ze ,zasada lojalnosci,
zasada efektywnosci oraz zasada asymilacji zobowigzujg panstwa cztonkowskie do wprowa-
dzenia regulacji prawnych o charakterze represyjnym za naruszenie prawa wspoélnotowego
zgodnie z zasadami przyjetymi w ramach poszczegolnych aktéw prawnych (...), za$ dziatania
organéw krajowych prowadzgcych postepowanie w zwigzku z naruszeniem prawa wspélno-
towego winno cechowac sie takg sama starannoscia, jakg cechuje sie dziatanie w przypadku
naruszenia prawa krajowego™'. Panstwa Cztonkowskie, solidarnie z Unig Europejska, pono-
szg odpowiedzialno$¢ za zapewnienie zgodnosSci prawa krajowego z ramami prawnymi, wy-

' Szerzej A. Wrébel, Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy, t. 1, wyd. 2, Warszawa 2010, s. 823 i 824.
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znaczonymi przez prawo unijne. Na kazdym panstwie cztonkowskim cigzy obowigzek przed-
siewziecia takich dziatan legislacyjnych, ktére majg na celu jak najefektywniejsze wykonanie
prawa Unii Europejskiej w prawie krajowym. Dobdér odpowiednich Srodkéw wyznacza oczeki-
wany rezultat, ratio legis konkretnych przepiséw prawa unijnego?.

Wsréd przepiséw prawa materialnego Unii Europejskiej i krajowych porzadkéw praw-
nych poszczegdlnych panstw cztonkowskich w dziedzinie transportu drogowego, ze wzgledu
na przedmiot regulacji, wyrézniamy nastepujgce grupy aktéw prawnych:

a) wspolne zasady dostepu do zawodu przewoznika drogowego,
b) miedzynarodowe przewozy drogowe 0séb i rzeczy,

€) normy socjalne kierowcoéw w transporcie drogowym,

d) urzadzenia rejestrujace (tachografy),

e) przewoz towardw niebezpiecznych,

f) przewozy wykonywane pojazdami nienormatywnymi,

g) opfaty elektroniczne za przejazd po drogach krajowych,

h) warunki techniczne pojazdow.

We wszystkich wymienionych dziedzinach poszczegélne akty normatywne zawierajg
wytyczne co do sposobu formutowania systemu sankcji za naruszenia w transporcie drogo-
wym.

Przepis art. 22 ust. 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) Nr
1071/2009 z dnia 21 pazdziernika 2009 r. ustanawiajgcego wspolne zasady dotyczace wa-
runkéw wykonywania zawodu przewoznika drogowego i uchylajgcego dyrektywe Rady
96/26/WE? stanowi, ze: ,Panstwa cztonkowskie przyjmujg przepisy okreslajgce sankcje ma-
jgce zastosowanie w przypadkach naruszenh przepiséw niniejszego rozporzgdzenia oraz po-
dejmuja wszelkie srodki niezbedne do zapewnienia ich stosowania. Przewidziane sankcje
muszg byc¢ skuteczne, proporcjonalne i odstraszajgce.” Obowigzek uchwalenia i wprowa-
dzenia w zycie przepiséw o sankcjach i wytyczne poprzez wskazanie, ze sankcje te powin-
ny by¢ skuteczne, proporcjonalne (wspo6tmierne) i odstraszajace, wynika réwniez z przepi-
sow art. 16 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1072/2009 z dnia 21
pazdziernika 2009 r. dotyczacego wspélnych zasad dostepu do rynku miedzynarodowych
przewozéw drogowych?* i art. 27 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr
1073/2009 z dnia 21 pazdziernika 2009 r. w sprawie wspdlnych zasad dostepu do miedzy-
narodowego rynku ustug autokarowych i autobusowych i zmieniajgcego rozporzadzenie
(WE) nr 561/2006°.

Podobnie w odniesieniu do przepiséw socjalnych kierowcow i urzadzeh rejestrujgcych
w transporcie drogowym Unia Europejska formutuje obowigzek ustanowienia przepiséw doty-
czacych nakfadania kar za naruszenia rozporzgdzenia (WE) nr 561/2006 Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 15 marca 2006 r. w sprawie harmonizacji niektoérych przepiséw socjalnych
odnoszacych sie do transportu drogowego oraz zmieniajgce rozporzadzenia Rady (EWG) nr

2 |bidem.

3 Dz.Urz. UEL 300z 14.11.2009, s. 51, z p6zn. zm.
4 Dz.Urz. UEL 300z 14.11.2009, s. 72.

5> Dz.Urz. UEL 300z 14.11.2009, s. 88 z p6zn. zm.
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3821/85 i (WE) 2135/98, jak réwniez uchylajgcego rozporzgdzenie Rady (EWG) nr 3820/85° oraz
rozporzadzenia Rady (EWG) nr 3821/85 z dnia 20 grudnia 1985 r. w sprawie urzgdzen reje-
strujacych stosowanych w transporcie drogowym’ (por. tre$é przepiséw art. 19 rozporzadzenia
561/2006). Poza przymiotami: ,skuteczne, proporcjonalne, odstraszajgce”, ww. rozporzadzenie
wymaga, aby sankcje za naruszenia przepiséw socjalnych kierowcéw w transporcie drogowym
oraz przepisow dotyczacych instalowania i uzytkowania tachograféw byty ., niedyskryminujgce”.

Koniecznos¢ okreslenia w prawie krajowym systemu kar za naruszenia w zakresie
przewozu drogowego towaréw niebezpiecznych wynika rowniez z przepiséw art. 5 i zatgcz-
nika Il do dyrektywy Rady 95/50/WE z dnia 6 pazdziernika 1995 r. w sprawie ujednoliconych
procedur kontroli drogowego transportu towaréw niebezpiecznychg.

Obowigzek ustanowienia sankcji zostat takze okreslony w przepisach dotyczgcych
przewozéw drogowych wykonywanych pojazdami nienormatywnymi. Stosownie do przepisu
art. 10e dyrektywy Rady 96/53/WE z dnia 25 lipca 1996 r. ustanawiajgcej dla niektorych po-
jazdéw drogowych poruszajgcych sie na terytorium Wspo6lnoty maksymalne dopuszczalne
wymiary w ruchu krajowym i miedzynarodowym oraz maksymalne dopuszczalne obcigzenia
w ruchu miedzynarodowym? ,panstwa cztonkowskie ustanawiajg przepisy o sankcjach maja-
cych zastosowanie w przypadku naruszenia niniejszej dyrektywy i stosuja wszelkie niezbed-
ne srodki, aby zapewni¢ ich wykonanie. Sankcje te musza by¢ skuteczne, niedyskryminujace,
proporcjonalne i zniechecajgce”.

Natomiast w zakresie warunkéw technicznych pojazdéw samochodowych, ktérymi
wykonywane sg ustugi transportu drogowego, obowigzek okreslenia systemu kar za narusze-
nia przepiséw z tej dziedziny wynika z przepiséw art. 10 dyrektywy 2000/30/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 6 czerwca 2000 r. w sprawie drogowej kontroli przydatnosci do
ruchu pojazdéw uzytkowych poruszajacych sie we Wspélnocie'. Stosownie do tych regulac;ji
panstwa Cztonkowskie sg zobowigzane do:

1) opracowania ,uzgodnien dotyczgcych kar majacych zastosowanie w przypadku, gdy kie-
rowca lub podmiot gospodarczy nie stosuje sie do wymogow technicznych zweryfikowa-
nych na podstawie niniejszej dyrektywy".

2) podejmowania ,wszelkich niezbednych $rodkéw w celu zapewnienia, aby kary te zostaty
wykonane”,

3) okreslenia kar, ktére bedg ,skuteczne, proporcjonalne i odstraszajgce”.

System kar za naruszenia obowigzku uiszczenia optaty elektronicznej za przejazd po
drogach krajowych nie jest zwigzany z obowigzkiem panstw cztonkowskich do zapewnienia

6 Dz.Urz. UEL 102z 11.04.2006, s. 1 z p6zn. zm.

7 Dz.Urz. WE L3702z31.12.1985, s. 8z p6zn. zm.

8 Dz.Urz. UEL249217.10.1995, s. 35 z pdzn. zm.

® Dz.Urz. UEL 235217.09.1996, s. 59 z pdzn. zm.

© Dz, Urz. UE L 203 z 10.08.2000, s. 1 z pézn. zm. Zob. takze dyrektywe Komisji 2003/26/WE z dnia
3 kwietnia 2003 r. dostosowujgcg do postepu technicznego dyrektywe 2000/30/WE Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady w odniesieniu do ogranicznikéw predkosci i emisji spalin pojazdéw uzytkowych (Dz.
Urz. UE L 90z 08.04.2003, s. 37) i dyrektywe Komisji 2010/47/UE z dnia 5 lipca 2010 r. dostosowujacg do
postepu technicznego dyrektywe 2000/30/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie drogowej
kontroli przydatnosci do ruchu pojazdow uzytkowych poruszajgcych sie we Wspoélnocie (Dz. Urz. UE L
173z 08.07.2010, s. 33).
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odpowiednich srodkéw majacych na celu egzekucje przepiséw prawa Unii Europejskiej. Obo-
wigzujaca w tym zakresie dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2004/52/WE z dnia
29 kwietnia 2004 r. w sprawie interoperacyjnosci systeméw elektronicznych optat drogowych
we Wspdlnocie' nie wskazuje na koniecznos¢ okreslenia w krajowych systemach prawnych
kar za naruszenia przepiséw ww. dyrektywy, czy naruszenia obowigzku uiszczania optaty
elektronicznej.

1.2. Charakter sankcji za naruszenia w transporcie drogowym w prawie Unii
Europejskiej

Przytoczone powyzej przepisy prawa Unii Europejskiej z zakresu transportu drogo-
wego wskazujg na powtarzajgce sie cechy, jakie powinny posiadac¢ sankcje za naruszenia
w transporcie drogowym. Wiekszos¢ sankcji za naruszenia w transporcie drogowym stanowig
administracyjne kary pieniezne, naktadane w drodze decyzji administracyjnych na podmioty
wykonujgce przewdz drogowy lub wystepujgce w charakterze zatadowcy, nadawcy, spedyto-
ra, organizatora przewozu itp.

Dla uporzadkowania terminologii warto wskaza¢, ze pojecie sankcji w prawie admi-
nistracyjnym powinno by¢ rozumiane szeroko, jako ,wszelkie instrumenty, ktére powinny
zapewnic zrealizowanie przez administracje prawno-administracyjnych zatozen celowych.”?
Administracyjne kary pieniezne zalicza sie zatem do owych ,wszelkich instrumentéw”, jakimi
dysponuje administracja publiczna w celu zapewnienia realizacji obowigzkéw wynikajgcych
z przepis6w prawa administracyjnego materialnego. Tego rodzaju sankcje cechuje przede
wszystkim to, ze sg one naktadane w drodze decyzji administracyjnej przez wtasciwy organ
administracji publicznej i sg one przejawem odpowiedzialnosci o charakterze obiektywnym,
bez koniecznosci badania kwestii zawinienia i umysInosci lub nieumysinosci czynu stanowia-
cego delikt administracyjny. Odmienno$¢ administracyjnych kar pienieznych od grzywien'
akcentowana jest rowniez wyraznie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ktory wska-
zat miedzy innymi, ze administracyjna kara pieniezna moze by¢ ,natozona zaréwno na osobe
fizyczng, jak i na osobe prawng, stosowana jest automatycznie, z tytutu odpowiedzialnosci
obiektywnej i ma przede wszystkim znaczenie prewencyjne”4,

Administracyjna kara pieniezna w transporcie drogowym oznacza forme odpowie-
dzialnosci przewoznika drogowego lub podmiotu wykonujgcego inne czynnosci zwigzane
z przewozem drogowym z naruszeniem warunkow lub obowigzkéw wykonywania przewozu
drogowego. Jest ona naktadana w drodze decyzji administracyjnej przez organ administracji
publicznej, na podstawie wynikéw kontroli drogowej, kontroli w siedzibie przedsiebiorcy lub
tzw. kontroli stacjonarnej (w odniesieniu do naruszen obowigzku uiszczenia optaty elektro-
nicznej za przejazd po drogach krajowych).

" Dz. Urz. UE. L. 166 2 30.04.2004, s. 124

12 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 235.

13 Szerzej M. Rogalski, Odpowiedzialnos¢ karna a odpowiedzialnos¢ administracyjna, ,,lus Novum”, Warsza-
wa, Numer Specjalny 2014, s. 66-80.

“ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 wrzesnia 2009 r., SK 3/08. Zob. takze wyrok TK z dnia 29
kwietnia 1998 r., K.17/97 i wyrok TK z dnia 4 lipca 2002 r., P 12/01.
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Na marginesie nalezy wskaza¢, ze obok administracyjnych kar pienieznych w transpor-
cie drogowym stosowane sg inne sankcje administracyjne, w tym zwigzane z utratg upraw-
nien (cofniecie zezwolenia na wykonywanie zawodu przewoznika drogowego, cofnigcie licen-
¢ji, cofniecie wypisoéw z licencji wspolnotowej, stwierdzenie utraty dobrej reputacji, stwier-
dzenie niezdolnosci do kierowania operacjami transportowymi) oraz sankcje karne w postaci
grzywien naktadanych na kierowce lub zarzgdzajgcego transportem.

Biorgc pod uwage wytyczne prawa Unii Europejskiej w zakresie okreslania sankcji
w transporcie drogowym nalezy wskaza¢, ze w zakresie cechy ,skutecznosci” sankcji nalezy
rozumiec efektywne podporzgdkowanie normom sankcjonowanym. Oznacza to koniecznos¢
okreslenia w prawie krajowym takich sankcji i Srodkéw, ktére w najwyzszym stopniu zapew-
niajg efektywne przestrzeganie przepiséw dyrektyw i rozporzadzen dotyczgcych transportu
drogowego." Skuteczna sankcja stanowi gwarancje zabezpieczenia egzekwowania obowigz-
kéw wynikajacych z przepiséw administracyjnego prawa materialnego. Istote pojecia ,sku-
tecznosci” sankgcji w prawie transportu drogowego trafnie oddaja stowa M. Zimmermanna,
ktory wskazuije, ze: ,Jesli ten, kogo nakaz czy zakaz dotyczy, nie chce sie do niego zastosowac,
organ administracji musi mie¢ Srodki dla przeprowadzenia swej woli, w przeciwnym razie
wszelkie administrowanie bytoby niemozliwe™.

Proporcjonalnos¢ sankcji nawiazuje do zasady proporcjonalnosci, jednej z zasad ogél-
nych prawa Unii Europejskiej, pojmowanej jako wspoétmiernos¢ sankcji do stopnia narusze-
nia."” Srodki uzyte przez panstwo cztonkowskie muszg by¢ adekwatne i odpowiednie do celu
przepiséw prawa Unii Europejskiej z zakresu transportu drogowego. Cenne w tym zakresie
pozostaje orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci. Jak zauwazyt Europejski
Trybunat Sprawiedliwosci (wyrok 203/80 w sprawie Guerrino Casati), sSrodki administracyjne
ani kary nie moga wykracza¢ poza to, co jest absolutnie niezbedne i nie moga stac sie prze-
szkodg w korzystaniu ze swobod wspodlnotowych. Przepisy prawa krajowego ustanawiajgce
sankcje nie powinny wptywaé na ograniczenia korzystania z podstawowych swobéd wspéino-
towych w stopniu wyzszym niz jest konieczny i wynikajacy z osiggniecia celu przepisu prawa
wspolnotowego'®. Ponadto, wyjasniajgc wymég proporcjonalnosci kar, na gruncie art. 19 ust.
114 rozporzadzenia 561/2006, Trybunat Sprawiedliwosci wskazat, ze wymog ten ,sprzeciwia
sie systemowi kar, ktéry przewiduje natozenie grzywny o zryczattowanej wysokosci za wszel-
kie naruszenia - niezaleznie od ich wagi i powinien ,,ustanawia¢ odpowiedzialno$¢ obiektyw-
ng kierowcow w wypadku naruszenia (...)"°.

> R. Strachowska, Komentarz do art. 22 rozporzqdzenia nr 1071/2009 ustanawiajgcego wspdlne zasady do-
tyczqce warunkéw wykonywania zawodu przewoZnika drogowego, Stan prawny: 2013.10.01, Lex/el.

® M. Zimmermann, Zapewnienie wykonania aktu administracyjnego (w:) M. Jaroszynski, M. Zimmermann,
W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa 1956, s. 400.

7 K. Lasinski-Sulecki (red.), Prawo celne: miedzynarodowe, wspdlnotowe, polskie, Warszawa 2009, s. 320.

'8 Ibidem.

9 Por. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci, sygn. akt C-210/10, z 2 wrzes$nia 2012 r., w sprawie Marton
Urban v. Vam- és Pénziigydrség Eszak-alféldi Regionalis Parancsnoksaga (orzeczenie wstepne), www.
eur-lex.europa.eu. Trybunat Sprawiedliwosci wskazuje dalej: ,W istocie, poniewaz nie wszystkie na-
ruszenia rozporzadzen nr 561/2006 i nr 3821/85 charakteryzujg sie tg sama wagg z punktu widzenia
celéw tych rozporzadzen, jakimi sg z jednej strony poprawa warunkéw pracy kierowcéw, do ktérych
majg zastosowanie wskazane rozporzgdzenia i bezpieczenstwo na drogach w ogélnosci, a z drugiej
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Odstraszajacy charakter sankcji oznacza zniechecajacy, odpychajacy od naruszenia
przepiséw po raz pierwszy lub kolejny. Zaréwno w orzecznictwie, jak i doktrynie podkresla
sie, ze ewentualny skutek odstraszajacy przypisany jest do istoty kazdej sankcji?°. M. Wincen-
ciak trafnie zauwaza, ze: ,Juz sam fakt zagrozenia okreslonego w ustawie typu zachowania
petni role odstraszajgcg w spotecznym odczuciu"'. Odstraszajgcy charakter sankgji taczy sie
z jej funkcjg prewencyjng; sankcja ma zapobiegac naruszeniu prawa.

Niedyskryminujgca sankcja w prawie transportu drogowego dotyczy rownego trak-
towania podmiotéw wykonujacych transport drogowy w poszczegdlnych panstwach czion-
kowskich, w tym takze tozsame zasady odpowiedzialnosci za naruszenia w transporcie dro-
gowym, stosowane wobec przewoznikow krajowych i zagranicznych. Brak dyskryminacji po-
przez sankcje moze by¢ réwniez rozpatrywany ze wzgledu na rozmiar przedsiebiorcy, zakres
terytorialny Swiadczonych ustug, rodzaj wykonywanych przewozéw drogowych.

Istotng cecha kar za naruszenie przepiséw z zakresu transportu drogowego, w szczego6l-
nosci dotyczacych norm prowadzenia pojazdu, okreséw odpoczynku i obowigzkowych przerw
kierowcdw oraz stosowania tachograféw, jest zakaz podwdjnego karania i podwdjnego orzeka-
nia w sprawie dotyczacej tego samego naruszenia®2. Podwojne karanie tego samego naruszenia
stanowi niewatpliwie zaprzeczenie cechy proporcjonalnosci sankgji. Oznacza to, ze majgca swo-
je zrédto w prawie karnym zasada ne bis in idem powinna by¢ stosowana réwniez w odniesie-
niu do kar administracyjnych za naruszenia w transporcie drogowym. Odzwierciedlenie takiego
podejscia stanowi judykatura oparta na polskiej ustawie zasadniczej. ,Orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, jak i obowigzujgce Polske akty prawa miedzynarodowego przyjmujg szerokie
rozumienie zasady ne bis in idem. Obejmuje ona bowiem przypadki zbiegu odpowiedzialnosci za
czyny sankcjonowane z mocy prawa karnego, jak i z mocy innych przepiséw prawa publicznego,
w szczegblnosci prawa administracyjnego, jesli przewidujg one $rodki o charakterze represyjny-
m"23, Réwniez z rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy nr R 1/(91) przyjetej 13 lutego
1991 r. w sprawie sankcji administracyjnych wynika jednoznacznie, ze jednym z minimalnych
standardéw nakfadania kar administracyjnych jest pryncypium, iz ,0soba nie moze by¢ karana
administracyjnie dwukrotnie za to samo zachowanie na podstawie tej samej normy prawnej albo
norm chronigcych ten sam interes spoteczny (rules protecting the same social interest). Zasade ne
bis in idem nalezy rozumiec¢ jako zakazujgca takze karania za ten sam czyn na podstawie przepi-
séw umieszczonych w réznych aktach prawnych, ale chronigcych ten sam interes spoteczny?.

Kolejng wymagang cechga sankgji, w tym kar administracyjnych, stosowanych za naru-
szenia w transporcie drogowym, jest wielopodmiotowos$¢ (odpowiedzialnosci). Za to samo

strony ustanowienie jednolitych przepiséw dotyczgcych czasu prowadzenia pojazdu, okreséw odpo-
czynku kierowcow oraz ich kontroli, zastosowanie grzywny o zryczattowanej kwocie za kazde narusze-
nie przepiséw dotyczacych uzywania wykreséwek bez dostosowania kwoty owej grzywny wedle wagi
naruszenia wydaje sie by¢ nieproporcjonalne wzgledem celéw okreslonych w przepisach Unii.”

20 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 10 grudnia 2007 r., Lex/el. nr 69698/01.

2 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008, s. 56.

22 Jakiekolwiek naruszenie niniejszego rozporzgdzenia i rozporzqdzenia (EWG) nr 3821/85 nie moze powodo-
wac natozenia wiecej niz jednej kary lub prowadzenia wiecej niz jednego postepowania” (art. 19 ust. 1 zd. 3
rozporzadzenia 561/2006).

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 listopada 2010 r., sygn. akt P 29/09.

2 M. Wincenciak, Sankdje (...), op. cit., s. 36.
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naruszenie odpowiedzialnosci podlega i moze zosta¢ natozona kara pieniezna zaréwno na
przewoznika drogowego, jak i podmiot wykonujacy inne czynnosci zwigzane z przewozem:
nadawce, zatadowce, spedytora, organizatora wycieczki, odbiorce itp.?

Zasada terytorialnosci stosowana w prawie karnym doznaje wyraznego ograniczenia
w odniesieniu do odpowiedzialnosci za naruszenia w transporcie drogowym, w szczegélnosci
w przewozach miedzynarodowych.?® Oznacza to, ze podmiot moze zosta¢ ukarany w danym
panstwie cztonkowskim za naruszenie w transporcie drogowym, nawet jezeli zostato ono po-
petnione na terytorium innego panstwa cztonkowskiego lub poza Unig Europejska.

1.3. System oceny ryzyka i dobra reputacja (,,good repute”) jako narzedzia
wartosciowania sankcji za naruszenia w transporcie drogowym

Wysokos¢ pienieznych kar administracyjnych naktadanych z tytutu popetnienia na-
ruszenia w transporcie drogowym powinna by¢ okreslana przez panstwa cztonkowskie
z uwzglednieniem wspoélnego miernika jakosciowego. Miernikiem tym jest stopienh ryzyka,
jakie niesie za sobg dane naruszenie. Punktem odniesienia do okreslenia poziomu ryzy-
ka jest przede wszystkim bezpieczenstwo w transporcie drogowym, przestrzeganie zasad
uczciwej konkurencji i wspdlnych zasad dostepu do wykonywania zawodu przewoznika
drogowego oraz innych jednolitych dla catej wspélnoty obowigzkéw zwigzanych z wykony-
waniem dziatalnosci z zakresu transportu drogowego. Idea modelu wartosciowania sankcji
w transporcie drogowym, oparta na wymogu dobrej reputacji i systemie oceny ryzyka, po-
lega przede wszystkim na identyfikacji najpowazniejszych, a tym samym objetych najwyz-
szym ryzykiem, naruszen, w celu pozbawienia przewoznikéw drogowych, ktérzy dopusz-
Czaja sie tego rodzaju naruszen, mozliwosci wykonywania transportu drogowego poprzez
orzeczenie wobec tychze utraty dobrej reputacji. Klasyfikacja najpowazniejszych naruszen
w transporcie drogowym w oparciu o mozliwo$¢ utraty dobrej reputacji zostata podkreslo-
na w samej definicji legalnej pojecia ,powaznych naruszen wspdélnotowych przepiséw w za-
kresie transportu drogowego”. Stosownie bowiem do art. 2 pkt 7 rozporzadzenia 1072/2009
»,powazne naruszenie wspoélnotowych przepiséw w zakresie transportu drogowego oznacza
naruszenie, ktére moze prowadzi¢ do utraty dobrej reputacji (...) lub do czasowego albo
trwatego cofniecia licencji”.

Wytyczne dla panstw cztonkowskich do okreslenia szczegétowych warunkéw utraty
dobrej reputacji wynikajg z art. 6 rozporzgdzenia 1071/2009. Po pierwsze obejmujg one wy-
mog, aby dobrej reputacji zarzgdzajgcego transportem lub przedsiebiorcy transportowego
nie podwazaly ,zadne powazne zarzuty, takie jak wyroki skazujgce lub sankcje za popetnienie

% Panstwa Cztonkowskie zapewniajq funkcjonowanie systemu proporcjonalnych kar, ktére mogq obejmowac kary
pieniezne naktadane za naruszenia niniejszego rozporzqdzenia lub rozporzgdzenia (EWG) nr 3821/85, na przed-
siebiorstwa lub zwigzanych z nimi spedytoréw, nadawcéw fadunku, organizatoréw wycieczek, gtéwnych wyko-
nawcéw, podwykonawcdw oraz agencje zatrudnienia kierowcéw” (art. 19 ust. 4 rozporzadzenia 561/2006).

% Panstwo Cztonkowskie upowazni wiasciwe organy do naktadania kar na przedsiebiorstwo i/lub kierowce
Za naruszenie niniejszego rozporzqdzenia ujawnione na jego terytorium, ktdre nie zostato jeszcze ukarane,
nawet gdy naruszenie takie miato miejsce na terytorium innego Paristwa Cztonkowskiego lub paristwa trze-
ciego” (art. 19 ust. 2 rozporzadzenia 561/2006).
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powaznego naruszenia obowigzujacych przepiséw krajowych w dziedzinach takich jak: pra-
wo handlowe, prawo upadtosciowe, ptace i warunki zatrudnienia w zawodzie, prawo o ruchu
drogowym, odpowiedzialno$¢ zawodowa, handel ludzmi lub narkotykami. Ponadto te same
podmioty, a zatem zarzgdzajacy transportem lub przedsiebiorca transportowy, aby cieszyli
sie dobrg reputacja w transporcie drogowym, nie mogg zosta¢ w jednym lub kilku paristwach
cztonkowskich, skazani za powazne przestepstwo ani nie mogg by¢ natozone na nich sankcje
za powazne naruszenie przepiséw wspoélnotowych. Katalog owych regulacji prawa Unii Euro-
pejskiej ma charakter otwarty i obejmuje w szczeg6lnosci dziesie¢ nastepujgcych zagadnien:
czas prowadzenia pojazdu i odpoczynku kierowcéw, czasu pracy oraz instalacji i uzywania
urzadzen kontrolnych, maksymalng mase i wymiary pojazdéw uzytkowych w ruchu miedzy-
narodowym, kwalifikacje wstepng i ustawiczne ksztatcenie kierowcédw, badania techniczne

w celu dopuszczenia pojazdéw uzytkowych do ruchu, dostep do rynku miedzynarodowych

przewozéw drogowych rzeczy lub oséb, bezpieczenstwo w drogowym przewozie towaréw

niebezpiecznych, instalacje i uzywanie ogranicznikéw predkosci w niektérych rodzajach po-
jazdow, prawa jazdy, dostepu do zawodu i transportu zwierzat.

Zgodnie z przepisem art. 6 ust. 2 rozporzgdzenia 1071/2009 najpowazniejsze na-
ruszenia przepiséw wspélnotowych z zakresu transportu drogowego poza karg pieniezng
i wszczeciem postepowania administracyjnego w sprawie o stwierdzenie utraty dobrej repu-
tacji powinny prowadzi¢ do przeprowadzenia kontroli w siedzibie przedsiebiorcy. Lista najpo-
wazniejszych naruszen przepiséw wspoélnotowych zostata zamieszczona w zatgczniku IV do
rozporzadzenia 1071/2009 i obejmuje ona nastepujace naruszenia:

1) przekroczenie maksymalnych szescio- lub czternastodniowych okreséw prowadzenia po-
jazdu o co najmniej 25%,

2) przekroczenie, w rozliczeniu dziennym, o co najmniej 50% maksymalnego dziennego cza-
su prowadzenia pojazdu bez przerwy lub czasu odpoczynku trwajgcego nieprzerwanie
przynajmniej 4,5 godziny,

3) brak tachografu lub ogranicznika predkosci lub korzystanie z nielegalnego urzadzenia,
ktére moze zmieniaé zapisy w urzgdzeniach rejestrujgcych lub ograniczniku predkosci, lub
fatszowanie wykreséw lub danych pobranych z tachografu lub karty kierowcy,

4) kierowanie pojazdem bez waznego certyfikatu stwierdzajgcego zdatnos¢ do ruchu dro-
gowego, jezeli taki dokument jest wymagany na mocy prawa wspélnotowego, lub z po-
waznym uszkodzeniem miedzy innymi uktadu hamulcowego, kierowniczego, két/opon,
zawieszenia lub podwozia, ktére mogtoby stanowi¢ bezposrednie zagrozenie dla bezpie-
czenstwa drogowego prowadzace do podjecia decyzji o unieruchomieniu pojazdu,

5) transport towaréw niebezpiecznych, ktorych transport jest zakazany lub ktére sg przewo-
zone w sposo6b zakazany lub bez zezwolenia, lub bez oznaczenia ich w pojezdzie jako towa-
réw niebezpiecznych, i tym samym zagrozeniestanowienie zagrozenia zycia lub srodowiska
w takim stopniu, ze prowadzitoby to do podjecia decyzji o unieruchomieniu pojazdu,

6) przewo6z oso6b lub towardéw bez waznego prawa jazdy lub przez przedsiebiorce, ktéry nie
posiada waznej licencji wspdlnotowej,

7) postugiwanie sie przez kierowce sfatszowang karta kierowcy, kartg, ktérej nie jest posiadaczem
lub ktoérg otrzymat na podstawie fatszywych oswiadczen lub sfatszowanych dokumentéw,
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8) przewoz towardéw przekraczajgcych o 20% lub wiecej maksymalng dopuszczalng mase
catkowitg w przypadku pojazdéw o dopuszczalnej masie catkowitej przekraczajacej 12 ton
oraz przekraczajacych o 25% lub wiecej - w przypadku pojazdéw o dopuszczalnej masie
catkowitej nieprzekraczajacej 12 ton.

Zaznaczenia wymaga, ze Komisja Europejska jest zobowigzana, na mocy art. 6 ust. 2 lit.

b rozporzadzenia 1071/2009, do sporzadzenia wykazu kategorii, rodzajéw i wagi powaznych

naruszen przepiséw wspoélnotowych, ktére, poza naruszeniami wymienionymi w zatgczniku

IV do ww. rozporzadzenia, moga doprowadzi¢ do utraty dobrej reputacji. Zakres przedmio-

towy aktu normatywnego wydanego na podstawie ww. delegacji prawodawczej dla Komisji

Europejskiej wskazuje wyraznie na kryterium jakosciowo - ilosciowe. Stanowi bowiem o ko-

niecznosci okreslenia: kategorii i rodzajow najczesciej popetnianych naruszen, wagi naruszen

w zaleznosci od ryzyka spowodowania $mierci lub ciezkich obrazen ciata oraz podania cze-

stotliwosci wystepowania naruszen, powyzej ktérej powtarzajace sie naruszenia uznaje sie za

powazniejsze, uwzgledniajac liczbe kierowcéw wykonujgcych operacje transportowe, ktérymi
kieruje zarzadzajacy transportem. Niemniej jednak pomimo uptywu niespetna czterech lat
od wejscia w zycie przepiséw rozporzadzenia 1071/2009 Komisja Europejska nie wypetnita
wskazanej powyzej delegacji. Jednym z powoddw takiego stanu rzeczy jest przedmiot regula-
cji. Komisja Europejska ma przed soba wybitnie wymagajace zadanie, jakim jest sformutowa-
nie ,klucza”, ,wzoru”, pozwalajgcego na dokonanie klasyfikacji naruszen tzw. podwyzszonego
ryzyka, wymagajacych szczegblnego podejscia i zastosowania kolejnych sankgcji poza karami
pienieznymi, a jednoczes$nie okreslenia takiej liczby powtarzajacych sie naruszen, ktére po-
przez ich ponowne popetnienie stang sie naruszeniami powaznymi lub najpowazniejszymi.
Istniejace przyktady kategoryzacji naruszen w transporcie drogowym ze wzgledu na
ich powage i zagrozenie dla bezpieczeristwa w transporcie drogowym wystepujg w zakresie
przepisdw socjalnych kierowcow i przewozéw drogowych towardw niebezpiecznych.
Odnosnie przepiséw socjalnych kierowcéw w transporcie drogowym i stosowania
tachograféw panstwa cztonkowskie maja, na mocy art. 9 dyrektywy nr 2006/22/WE w spra-
wie minimalnych warunkéw wykonania rozporzadzen nr 3820/85 i nr 3821/85 dotyczacych
przepiséw socjalnych odnoszacych sie do dziatalnosci w transporcie drogowym?’, obowigzek
wprowadzenia systemu oceny ryzyka w przedsiebiorstwach transportowych. System ten po-

winien opierac sie na wzglednej liczbie i wadze naruszen przepisdw rozporzadzenia 561/2006

lub 3821/85, popetnionych przez okreslone przedsiebiorstwo. Przedsiebiorstwa o wysokim

stopniu ryzyka powinny by¢ kontrolowane doktadniej i czeSciej. Kategoria obejmujaca najpo-
wazniejsze naruszenia powinna obejmowac przypadki, w ktérych naruszenie odpowiednich
przepiséw rozporzadzen 561/2006 i nr 3821/85 stwarza powazne ryzyko Smierci lub powaz-
nych obrazen ciata.

Wykaz naruszen rozporzadzen 561/2006 i 3821/85 jest zamieszczony w zatgczniku

Il do dyrektywy 2006/22/WE. Okresla on rodzaj naruszeh wraz z przypisaniem do jednej

27 Dyrektywa nr 2006/22/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca 2006 r. w sprawie mini-
malnych warunkéw wykonania rozporzadzen Rady (EWG) nr 3820/85 i nr 3821/85 dotyczacych prze-
pis6w socjalnych odnoszgcych sie do dziatalnosci w transporcie drogowym oraz uchylajgca dyrektywe
Rady 88/599/EWG (Dz. Urz. UE L 102 z dnia 11 kwietnia 2006 r., s. 35 z p6zn. zm.).
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z trzech kategorii: bardzo powazne naruszenie (BPN), powazne naruszenie (PN), naruszenie
mniejszej wagi (MWN). Jako bardzo powazne naruszenie przedmiotowa klasyfikacja zalicza
m.in. nastepujace naruszenia: niepoprawne dziatanie urzadzenia rejestrujagcego (niewtasci-
wie kontrolowane, skalibrowane lub zapieczetowane urzadzenie rejestrujgce), manipulowa-
nie urzgdzeniem rejestrujgcym, wykreséwka lub kartg kierowcy, ktére mogtoby spowodowac
sfatszowanie danych lub informacji wydrukowanych, przekroczenie czasu nieprzerwanego
prowadzenia pojazdu (powyzej 6 godzin).

Natomiast w zakresie przewozu towaréw niebezpiecznych klasyfikacja naruszen obej-
muje trzy kategorie ryzyka i zostata ona okreslona w zatgczniku Il do dyrektywy Rady 95/50/
WE z dnia 6 pazdziernika 1995 r. w sprawie ujednoliconych procedur kontroli drogowego
transportu towaréw niebezpiecznych®. Pierwsza kategoria ryzyka zostata wyznaczona jako
niedopetnienie odpowiednich postanowier umowy o miedzynarodowych przewozach drogo-
wych towardw niebezpiecznych (ADR), powodujgce wysokie ryzyko smierci, powaznych obra-
zen cielesnych lub znacznej szkody dla srodowiska i z reguty wymagajgce natychmiastowego
podjecia srodkéw naprawczych, takich jak unieruchomienie pojazdu. Druga kategoria ryzyka
to niedopetnienie odpowiednich postanowien ADR; powoduje ryzyko obrazen cielesnych lub
szkody dla srodowiska i z reguty wymaga natychmiastowego podjecia Srodkéw naprawczych
takich jak wyjasnienie na miejscu kontroli, jezeli to mozliwe i wskazane, lecz najp6zniej przed
zakonczeniem biezgcego transportu. Trzecia kategoria ryzyka oznacza niedopetnienie odpo-
wiednich postanowien; powoduje niskie ryzyko obrazen cielesnych lub szkody dla Srodowi-
ska i nie wymaga podejmowania srodkéw naprawczych na drodze, ale pozwala na podjecie
krokéw w pdzZniejszym terminie na terenie przedsiebiorstwa.

Powyzsze kategoryzacje naruszen stanowig wytyczne dla panstw cztonkowskich do
okreslenia wysokosci sankgiji.

1.4. Zréznicowana wysokos¢ pienieznych kar administracyjnych w transporcie
drogowym na przyktadzie wybranych panistw Unii Europejskiej

Stosownie do raportu sporzadzonego dla Komisji Europejskiej w sprawie sankgji za na-
ruszenia w transporcie drogowym w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich Unii Europej-
skiej, jedynie zaledwie kilka panstw cztonkowskich wprowadzito szczegélne sankcje za naru-
szenia kwalifikowane jako najpowazniejsze lub powazne na gruncie prawa wspélnotowego.

Raport wykazat réwniez, ze kary za te naruszenia znacznie sie réznig, a réznice te wska-
zuja, ze panstwa cztonkowskie przekazujg krajowym przewoznikom drogowym niespdjne in-
formacje odnosnie powagi tego rodzaju naruszen.

Jako przyktad warto wskazaé naruszenie polegajgce na “transporcie towaréw niebez-
piecznych, ktérych transport jest zakazany lub ktére sg przewozone w sposéb zakazany lub
bez zezwolenia, lub bez oznaczenia ich w pojezdzie jako towardw niebezpiecznych, i tym sa-
mym stanowienie zagrozenia zycia lub $rodowiska w takim stopniu, ze prowadzitoby to do
podjecia decyzji o unieruchomieniu pojazdu.” To samo naruszenie kwalifikowane zgodnie

28 Dz. Urz. UE L 249 z dnia 17 pazdziernika 1995 r., s. 35 z p6zn. zm.
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z zatacznikiem IV do rozporzadzenia 1071/2009 jest sankcjonowane w Austrii karg pieniezng
w wysokosci okoto 50.000 Euro, natomiast w Grecji karg pieniezng w wysokosci okoto 147
Euro®.

2. Administracyjne kary pieniezne w transporcie drogowym w Polsce

2.1. Cechy wspoétczesnego systemu administracyjnych kar pienieznych naktadanych
na podstawie ustawy o transporcie drogowym

Podstawe prawng do naktadania administracyjnych kar pienieznych za naruszenia
w transporcie drogowym stanowi przepis art. 92a ust. 1 ustawy o transporcie drogowym.°
Przepis ten stanowi: ,Podmiot wykonujacy przewé6z drogowy lub inne czynnosci zwigzane
z tym przewozem z naruszeniem obowigzkéw lub warunkéw przewozu drogowego, podlega
karze pienieznej w wysokosci od 50 ztotych do 10.000 ztotych za kazde naruszenie.” Kara ta
naktadana jest w drodze decyzji administracyjnej przez organ administracji publicznej, wtasci-
wy ze wzgledu na miejsce przeprowadzonej kontroli; nie moze by¢ zatem watpliwosci co do
administracyjnego charakteru tej sankgcji.

Kary pieniezne za naruszenia w transporcie drogowym powinny spetnia¢ opisane po-
wyzej cechy sankcji w transporcie drogowym, wyznaczone przepisami prawa Unii Europej-
skiej. Powinny by¢ one zatem przede wszystkim proporcjonalne, odstraszajgce i skuteczne.
Na odstraszajacy i skuteczny charakter przedmiotowych kar administracyjnych wskazuje ak-
tualne orzecznictwo sagdéw administracyjnych. Wojewdédzki Sagd Administracyjny w Krakowie
wskazat, ze ,kary naktadane w oparciu o art. 92a ust. 1 u.t.d. nie majg charakteru fiskalnego,
lecz prewencyjno-penalny.”' Celem stosowania tych kar jest przede wszystkim ,0siggniecie
dwéch skutkéw: (1) zagwarantowanie stosowania przez przewoznikow drogowych regulacji
dotyczacych wykonywania przewozu, przez wzbudzenie w nich obawy przed sankcjami jakie
moga ich spotka¢, w wypadku dopuszczenia sie naruszenia tych regulacji, jak tez (2) karanie
podmiotdw, ktére naruszajg przepisy swiadomie lub przez niedbalstwo. Przepis art. 92a ust.
1 u.t.d. winien by¢ traktowany jako majacy za zadanie zapewnienia unikniecia koniecznosci
zaptaty kary administracyjnej przez te wszystkie podmioty, ktére wykazaly sie poszanowa-
niem dla regulacji dotyczacych wykonywania transportu drogowego oraz podjety w ramach
swoich przedsiebiorstw stosowne dziatania, ukierunkowane na zapobiezenie tym narusze-
niom, a mimo to nie udato im sie zaistnieniu tychze naruszen zapobiec.”

Od strony podmiotowej odpowiedzialnos¢ na gruncie ustawy o transporcie drogowym
za naruszenia popetnione w zwigzku z wykonywaniem przewozu drogowego ma charakter
wielostronny. Oznacza to, ze adresatem odpowiedzialnos$cii podmiotem, na ktérego moze by¢
natozona kara pieniezna za stwierdzone naruszenie, moze by¢ nie tylko podmiot wykonujgcy

29 F, Sciaudone, D. Frisani, Study on sanctions in the field of commercial road transport - CONTRACT NO
2011/MOVE/D3/ETU/514-2011/S12.612723 - FINAL REPORT - PART |, Brussels 2013, s. 24.

30 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. (tekst jedn. z Dz. U. z 2013 r., poz. 1414.

31 Wyrok z dnia 13 stycznia 2015 r., sygn. akt Ill SA/Kr 1610/14, Lex/el. nr 1644128.

32 Ibidem.
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przewdéz drogowy (przewoznik drogowy lub przedsiebiorca wykonujacy przewdz na potrzeby
wiasne), ale réwniez podmioty wykonujace inne czynnosci zwigzane z tym przewozem. Do tej
ostatniej grupy zalicza sie w szczegélnosci: spedytora, nadawce, odbiorce, zatadowce, orga-
nizatora wycieczki, organizatora transportu, operatora publicznego transportu zbiorowego
(por. art. 92a ust. 7 ustawy o transporcie drogowym). O ile w odniesieniu do pojecia podmiotu
wykonujgcego przewdz drogowy mozna nie mie¢ watpliwosci (definicja legalna , przewoznika
drogowego"” zostata okreslona w art. 4 pkt 15 ustawy o transporcie drogowym), o tyle trudno
w sposéb jednoznaczny wskaza¢, jaki podmiot powinien by¢ okreslony jako spedytor, nadaw-
ca, odbiorca itd. Watpliwosci budzi rowniez postuzenie sie przez ustawodawce w art. 92a ust.
7 ustawy o transporcie drogowym katalogiem otwartym. Przepisy o sankcjach administra-
cyjnych powinny, w wykonaniu chociazby konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa
prawa, okresla¢ w spos6b jednoznaczny i wyczerpujacy zbiér adresatédw tego rodzaju od-
powiedzialnosci. Niemniej jednak nalezy wskaza¢, ze zarowno do podmiotow wykonujgcych
przewdéz drogowym jak i podmiotéw wykonujgcych inne czynnosci z nim zwigzane nie zalicza
sie kierowcow. Kierowca dokonuje bowiem wytgcznie czynnosci kierowania pojazdem i sam
jest podmiotem innego rodzaju odpowiedzialnosci. Za naruszenia okreslone w zatgczniku nr
1 do ustawy o transporcie drogowym na kierowce naktada sie grzywne w trybie przepiséw
kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia.3 Orzecznictwo sgdéw administracyjnych
réwniez wskazuje, ze ,(...) sankcje (...) dotyczg podmiotéw wykonujgcych przewo6z drogowy
lub inne czynnosci z nim zwigzane, podmiotami tymi nie sg jednak kierowcy przedsiebiorcy-
-przewoznika, lecz sam przedsiebiorca, co wynika z definicji przewozu drogowego zawartego
w art. 4 pkt 6a ustawy".3*

Podkreslenia wymaga, ze odpowiedzialnos¢ podmiotu wykonujacego przewdz drogo-
wy a podmiotu wykonujgcego inne czynnosci zwigzane z tym przewozem ma nieco odmienny
charakter. Po pierwsze odpowiedzialnos¢ tej drugiej grupy podmiotow ma charakter subsy-
diarny do odpowiedzialnosci podmiotu wykonujacego przew6z drogowy i jest ona uzalez-
niona od spetnienia $cisle okreslonego warunku. Za naruszenia w transporcie drogowym na
podmiot wykonujgcy inne czynnosci zwigzane z przewozem drogowym moze by¢ natozona
administracyjna kara pieniezna tylko wéwczas, gdy okolicznosci sprawy i dowody jednoznacz-
nie wskazujg, ze podmiot ten miat wptyw lub godzit sie na powstanie naruszenia. ,Sytuacja
prawna podmiotu wykonujgcego przew6z drogowy jest zatem w tej kwestii odmienna, niz
sytuacja podmiotéw wymienionych w art. 92a ust. 7 u.t.d., wykonujacych czynnosci zwigzane
z przewozem drogowym, ktére podlegajg karom pienieznym za naruszenia jedynie woéwczas,
gdy okolicznosci sprawy i dowody jednoznacznie wskazujg, ze podmioty te miaty wptyw lub
godzily sie na powstanie naruszenia.”> Tozsamego rodzaju konstrukcja, tzw. odpowiedzialno-
$ci warunkowej, zostata uregulowana w przepisach ustawy o drogach publicznych w odnie-
sieniu do zatadowcy, spedytora, nadawcy tadunku w razie stwierdzenia przejazdu pojazdem

33 Por. R. Strachowska, Komentarz do art. 92a ustawy o transporcie drogowym. Stan prawny na: 10.06.2012;
Lex/el.

34 Wyrok WSA z dnia 29 maja 2007 r., VI SA/Wa 315/07, Lex/el. nr 342125.

35 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 27 sierpnia 2014 r., sygn. akt Il SA/GI 451/14, Lex/el. nr 1513322.
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nienormatywnym bez zezwolenia lub z naruszeniem warunkéw tego zezwolenia.*® Oznacza
to, ze przy prowadzeniu postepowan administracyjnych w zakresie zbierania materiatu do-
wodowego stosuje sie tozsame zasady, co w przypadku odpowiedzialnosci zatadowcy, spedy-
tora i nadawcy za przejazd pojazdem nienormatywnym, okreslonych w ustawie o drogach pu-
blicznych®’; ,jezeli okolicznosci sprawy i dowody jednoznacznie wskazuja, ze podmiot ten miat
wptyw lub godzit sie na powstanie naruszenia.” Oznacza to, ze dowody takie powinny miec¢
odzwierciedlenie w aktach sprawy, a okolicznosci zatadunku towaru nie moga budzi¢ watpli-
wosci oraz dowody i okolicznosci te powinny by¢ na tyle jednoznaczne, aby nie pozostawiaty
zadnych watpliwosci, co do wpltywu lub godzenia sie podmiotu wykonujgcego inne czynnosci
zwigzane z przewozem na powstanie stwierdzonego naruszenia w transporcie drogowym.3®
Od strony przedmiotowej wskazania wymaga, ze administracyjne kary pieniezne,
okreslone w art. 92a ust. 1 ustawy o transporcie drogowym, naktadane sg za ,naruszenie
obowigzkéw lub warunkéw przewozu drogowego”. Definicja legalna pojecia ,,obowigzkéw
lub warunkéw wykonywania przewozu drogowego” zostata okreslona w art. 4 pkt 22 ustawy
o transporcie drogowym. Przepis ten okresla katalog zamkniety (numerus clausus) rozporza-
dzen Unii Europejskiej, umow miedzynarodowych i ustaw, okreslajgcych obowigzki lub wa-
runki wykonywania przewozu drogowego, ktérych naruszenie stanowi podstawe do natoze-
nia administracyjnej kary pienieznej. Do wspomnianego wykazu aktéw normatywnych nalezy
ustawa o transporcie drogowym oraz: rozporzgdzenie 3821/85, rozporzgdzenie Rady (WE) nr
1/2005 z dnia 22 grudnia 2004 r. w sprawie ochrony zwierzat podczas transportu i zwigza-
nych z tym dziatah oraz zmieniajgce dyrektywy 64/432/EWG i 93/119/WE oraz rozporzgdzenie
(WE) nr 1255/97%, rozporzadzenie 561/2006, rozporzadzenie (WE) nr 1013/2006 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 14 czerwca 2006 r. w sprawie przemieszczania odpaddw?, rozpo-
rzgdzenie 1071/2009, rozporzgdzenie 1072/2009, rozporzadzenie 1073/2009, ustawa z dnia
15 listopada 1984 r. - Prawo przewozowe*!, ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach#?, ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogo-
wym#3, ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat*, ustawa z dnia 16 kwietnia 2004
r. o czasie pracy kierowcoéw*, ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o systemie tachografow cyfro-

36 R. Strachowska, Komentarz do art. 92a ustawy o transporcie drogowym, op. cit. Zob. takze R. Strachowska,
Komentarz do art. 13g ustawy o drogach publicznych. Stan prawny na: 01.08.2011, Lex/el.

37 Stosownie do uzasadnienia wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 sierpnia 2010 r.
(sygn. akt Il GSK 717/09, Lex/el nr 603142): ,Kara za przejazd po drogach publicznych pojazdu nienor-
matywnego bez zezwolenia lub z naruszeniem jego warunkoéw jest zawsze naktadana na podmiot wy-
konujacy przejazd, a w Scisle okreslonych sytuacjach moze by¢ takze natozona na nadawce, zatadowce
lub spedytora tadunku (niezaleznie od kary natozonej na podmiot wykonujacy przejazd).”

38 R. Strachowska, Komentarz do art. 13g ustawy o drogach publicznych, op. cit.

39 Dz. Urz. L 3z 05.01.2005, str. 1-44.

40 Dz. Urz. L 190 z 12.07.2006, str. 1-98.

4 Tekst jedn. Dz. U. z 2015, poz. 915.

42 Dz.U.z2012r. poz. 391, z pézn. zm.

43 Tekst jedn. Dz. U.z 2012 r., poz. 1137 z p6zn. zm.

44 Dz.U.z2013r. poz. 856.

4 Dz.U.z2012r. poz. 1155 oraz z 2013 r. poz. 567.
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wych“, ustawa z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczehstwie zywnosci i zywienia®, ustawa z dnia
29 czerwca 2007 r. o miedzynarodowym przemieszczaniu odpaddw*, ustawa z dnia 16 grudnia
2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym“®, ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujgcych
pojazdami®, ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. o przewozie towardw niebezpiecznych®' i wigza-
ce Rzeczpospolitg Polskg umowy miedzynarodowe w zakresie przewozu drogowego.
Wysokosci kar pienieznych za naruszenia w transporcie drogowym zostaty okreslone
przez ustawodawce w sposéb sztywny, niezalezny od woli organu orzekajgcego, prowadzacego
postepowanie administracyjne. Konkretne wysokosci kar za poszczegdlne naruszenia wynikajg
z zatgcznika nr 3 do ustawy o transporcie drogowym. Nie zawiera on odno$nikéw w postaci
kategorii naruszenia, zwigzanych z systemem oceny ryzyka i ewaluacji kar w powigzaniu z wy-
mogiem dobrej reputacji. Zaktada sie, ze racjonalny ustawodawca brat pod uwage przy okre-
$laniu wymiaru administracyjnych kar pienigeznych, o ktérych mowa w art. 92a ust. 1 ustawy
o transporcie drogowym, klasyfikacje naruszen obowigzujgcg na gruncie unijnych przepiséw
socjalnych kierowcoéw w transporcie drogowym i wspélnych zasad dostepu do rynku przewo-
z6w drogowych. Jednakze biorgc pod uwage wysokos¢ kar pienieznych za niektére naruszenia,
ktére zgodnie z wytycznymi okreslonymi w przepisach prawa Unii Europejskiej zostaty zakla-
syfikowane jako bardzo powazne naruszenia, mozna mie¢ co do trafnosci powyzszego stwier-
dzenia powazne watpliwosci. Przyktadem niech bedzie w tym zakresie chociazby naruszenie
okreslone w Ip. 6.1.4 zatgcznika nr 3 do ustawy o transporcie drogowym, ktére okresla, ze wyko-
nywanie przewozu drogowego pojazdem wyposazonym w urzadzenie rejestrujgce lub cyfrowe
urzadzenie rejestrujgce bez wymaganego sprawdzenia okresowego, badania kontrolnego lub
kalibracji sankcjonowane jest karg pieniezng w wysokosci 1000 zt, dziesieciokrotnie nizszg niz
maksymalna wysokos$¢ kary pienieznej za naruszenia w transporcie drogowym. Tymczasem
to samo naruszenie zostato w prawie Unii Europejskiej zaklasyfikowane jako bardzo powazne
naruszenie. Podobnie rozporzgdzenie wykonawcze do ustawy o transporcie drogowym w spra-
wie systemu oceny ryzyka to samo naruszenie okresla jako naruszenie najwyzszej kategorii
ryzyka (,bardzo powazne naruszenie). System sankcji za naruszenia w transporcie drogowym,
godny do nasladowania, funkcjonuje w prawie niemieckim. System ten w sposéb przejrzysty
identyfikuje sankcje i podmioty odpowiedzialne, a takze przypisuje naruszeniom kategorie ry-
zyka zgodnie z prawem Unii Europejskiej oraz proporcjonalne do ich kategorii wysokosci kar.>
Odpowiedzialno$¢ za naruszenia w transporcie drogowym ma ograniczong wysokos¢,
nie tylko w zakresie kary jednostkowej za dane naruszenie, ale réwniez w odniesieniu do
sumy kar pienieznych natozonych za naruszenia stwierdzone podczas jednej kontroli drogo-
wej. Majac na uwadze zréznicowany zakres kontroli drogowych i kontroli dziatalnosci gospo-
darczej, przeprowadzanej najczesciej w siedzibie przedsiebiorcy, ustawodawca wprowadzit

46 Dz. U. Nr 180, poz. 1494, z p6zn. zm.
47 Dz.U.z2010r. Nr 136, poz. 914, z p6zn. zm.
48 Dz. U. Nr 124, poz. 859, z p6zn. zm.
4 Dz.U.z2011r.Nr5, poz. 13 Nr 228, poz. 1368.
0 Dz. U. Nr 30, poz. 151, z p6zn. zm.

51 Dz. U. Nr 227, poz. 1367 i Nr 244, poz. 1454.

52 F. Sciaudone, D. Frisani, Study on sanctions in the field of commercial road transport - CONTRACT NO

2011/MOVE/D3/ETU/514-2011/S12.612723 - FINAL REPORT - PART |, Brussels 2013, s. 24.
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rézne limity sumy kar pienieznych za naruszenia stwierdzone w wyniku tych kontroli. W od-

niesieniu do kontroli drogowych suma kar pienieznych natozonych za naruszenia stwierdzo-

ne podczas jednej takiej kontroli nie moze przekroczy¢ kwoty 10.000 ztotych (art. 92a ust. 2

ustawy o transporcie drogowym). Natomiast w odniesieniu do kontroli w siedzibie przedsie-

biorcy suma kar pienieznych za stwierdzone naruszenia uzalezniona jest od wielkosci przed-

sigbiorcy, a doktadnie liczby zatrudnionych kierowcéw i nie moze ona przekroczy¢ kwoty:

1) 15.000 ztotych - dla podmiotu zatrudniajgcego kierowcdw w liczbie sSrednio do 10 w okre-
sie 6 miesiecy przed dniem rozpoczecia kontroli;

2) 20.000 ztotych - dla podmiotu zatrudniajgcego kierowcow w liczbie Srednio od 11 do 50
w okresie 6 miesiecy przed dniem rozpoczecia kontroli;

3) 25.000 ztotych - dla podmiotu zatrudniajgcego kierowcdw w liczbie srednio od 51 do 250
w okresie 6 miesiecy przed dniem rozpoczecia kontroli;

4) 30.000 ziotych - dla podmiotu zatrudniajgcego kierowcow w liczbie wiekszej niz 250
w okresie 6 miesiecy przed dniem rozpoczecia kontroli;

5) 40.000 ztotych - dla podmiotu wykonujacego inne czynnosci zwigzane z przewozem dro-
gowym.>3

Cecha odpowiedzialnosci za naruszenia w transporcie drogowym jest réwniez stoso-
wanie pierwszenstwa odpowiedzialnosci administracyjnej i zakazu stosowania podwdjnej
sankgcji: karnej i administracyjnej. Stosownie bowiem do art. 92a ust. 5 ustawy o transporcie
drogowym ,jezeli czyn bedacy naruszeniem przepiséw, o ktérych mowa w ust. 1, wyczerpuje
jednoczes$nie znamiona wykroczenia, w stosunku do podmiotu bedacego osobg fizyczng sto-
suje sie wytgcznie przepisy o odpowiedzialnosci administracyjnej.”

Zakaz ne bis in idem znajduje swoje odzwierciedlenie w przyczynach egzoneracyjnych,
zwalniajgcych z odpowiedzialnosci administracyjnej za naruszenia w transporcie drogowym.
Zaistnienie takiej przestanki powoduje, ze ,Nie wszczyna sie postepowania w sprawie natoze-
nia kary pienieznej, o ktérej mowa w art. 92a ust. 1, na podmiot wykonujacy przewéz drogowy
lub inne czynnosci zwigzane z tym przewozem, a postepowanie wszczete w tej sprawie uma-
rza sie” (art. 92c ust. 1 ustawy o transporcie drogowym). Kolejna kara pieniezna za to samo
naruszenie nie moze byc¢ zatem natozona w przypadku natozenia kary za to samo naruszenie
przez uprawniony zagraniczny organ (art. 92c ust. 2 ustawy o transporcie drogowym), jak
réwniez przez krajowy organ uprawniony do kontroli (art. 92c ust. 1 pkt 2 ustawy o trans-
porcie drogowym), co wynika réwniez z koniecznosci dziatania zgodnie z zasada rei iudicatae
w postepowaniu administracyjnym.>

Do katalogu przyczyn wytgczajgcych administracyjng odpowiedzialnos¢ za naruszenia
w transporcie drogowym zalicza sie rowniez dwie nastepujace przestanki:

1) okolicznosci sprawy i dowody wskazuja, ze podmiot wykonujacy przewozy lub inne czyn-
nosci zwigzane z przewozem nie miat wptywu na powstanie naruszenia, a naruszenie na-
stapito wskutek zdarzen i okolicznosci, ktérych podmiot nie mégt przewidzie¢, lub

3 Szerzej na temat $redniej liczby zatrudnionych kierowcdw i sposobu okreslenia limitdw wysokosci kar
w: R. Strachowska, Komentarz do art. 92a ustawy o transporcie drogowym, op. cit.

54 R. Rychter, Decyzja o umorzeniu postepowania w sprawie rozstrzygnietej co do istoty inng uprzedniq decyzjq
administracyjng [w]: R. Rychter, Res iudicata w postepowaniu administracyjnym, Lex/el 2014.
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2) od dnia ujawnienia naruszenia uptynat okres ponad 2 lat.

Warto podkresli¢, ze pierwsza z wymienionych przestanek egzoneracyjnych nie prze-
czy obiektywnemu charakterowi odpowiedzialnosci administracyjnej na gruncie ustawy
o transporcie drogowym. Obiektywny charakter nie oznacza bowiem, ze odpowiedzialnos¢ ta
jest absolutna i nie podlega zadnym wytgczeniom. ,(...) Podmiot naruszajacy okreslone prze-
pisy moze uwolni¢ sie od niej poprzez wykazanie, iz uczynit wszystko, czego mozna byto od
niego rozsgdnie wymagac, by do naruszenia przepiséw nie dopuscic.”® Jak stusznie wskazuje
Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Poznaniu, w uzasadnieniu do wyroku z dnia 25 lutego
2015r., ,odpowiedzialno$¢ za naruszenie prawa, ktére ma postac deliktu administracyjnego,
jest zobiektywizowana. Totez nie jest wystarczajgce powotywanie sie przez przedsiebiorce na
przestanke braku winy w zaistnieniu zdarzen i okolicznosci, ktére byty przyczyng naruszenia
prawa. Natomiast przypadek winy, cho¢by nieumysinej, niweczy mozliwos¢ uwolnienia sie od
odpowiedzialnosci. Przedsiebiorca nie moze wiec osiggng¢ zamierzonego celu, gdy ma swia-
domos¢, ze moze swym dziataniem wywotac ujemne skutki, lecz uwaza, ze zdota ich unikna¢
lub tez tych skutkow nie przewiduje, choc¢ z tatwoscig mogtby i powinien to zrobic.” >

Podkreslenia wymaga, ze wiele kontrowersji wsréd stron prowadzonych postepowan
administracyjnych wzbudza stosowana przez organy administracji publicznej wyktadnia
przepiséw ustawy o transporcie drogowym, nieuznajaca co do zasady za przyczyne wyta-
czajaca odpowiedzialnos¢ za naruszenia w transporcie drogowym dziatan kierowcy. Zasad-
nos¢ wskazanej linii orzeczniczej potwierdza judykatura sadéw administracyjnych. W tym
zakresie warto przytoczy¢ kilka fragmentéw z uzasadnien do wyrokéw Naczelnego Sadu
Administracyjnego i wojewddzkich sagdéw administracyjnych. Jak stusznie wskazat NSA: ,za
nietrafne nalezy uzna¢ argumenty, ze okolicznoscig egzoneracyjna, o jakiej mowa w art. 92¢
ust. 1 pkt 1 u.t.d. jest fakt, ze wykonujgcy przewozy nie jest w stanie na biezgco kontrolowac
poczynah wszystkich zatrudnianych przez niego osob, a wiec wystarczy, ze kierowca miat
wiedze o braku tolerancji pracodawcy dla naruszenh przepisdéw prawa dotyczacych wyko-
nywania transportu drogowego. Z istoty prowadzonej dziatalnosci polegajacej na wykony-
waniu przewozow drogowych wynika, ze przedsiebiorca nie jest obecny podczas kazdego
przejazdu wykonywanego przez zatrudnionych przez niego kierowcow. Taka jest specyfika
prowadzonej dziatalnosci transportowej. Przyjecie powyzszej interpretacji przepisu prowa-
dzitoby do wniosku, ze przedsiebiorca w momencie poinstruowania kierowcy, co do ko-
niecznosci przestrzegania przepisOw jest automatycznie zwolniony od odpowiedzialnosci za
stwierdzone podczas przejazdu naruszenia przepiséw u.t.d.”>” Powotujgc sie na obiektywnga
odpowiedzialnos$¢ przewoznika za naruszenie sankcjonowanych karg pieniezng przepiséw
ustawy o transporcie drogowym, jak rowniez jego odpowiedzialno$¢ za naruszenia przepi-
séw, ktérych dopuszcza sie kierowca, Wojewddzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielko-
polskim wskazat, ze ,niemoznos¢ przewidzenia zdarzen lub okolicznosci, dla uwolnienia sie
od odpowiedzialnosci na podstawie przepisu art. 92c ust. 1 u.t.d. powinna by¢ wykazana
przez przewoznika przy uwzglednieniu kryterium odpowiednio wysokiej starannosci. Nalezy

% Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 6 lutego 2015 r., sygn. akt Il SA/GI 1173/14, Lex/el. nr 1649849.
%6 Sygn. akt Il SA/Po 868/14, Lex/el. nr 1665543.
57 Wyrok z dnia 12 marca 2015 r., sygn. akt [l GSK 262/14, Lex/el nr 1676009.
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uzna¢, ze przedsiebiorca ma wptyw na to, czy zatrudniani przez niego kierowcy dopuszczajg
sie naruszen, nawet jesli sg one przez nich umysinie zawinione.”® Jednocze$nie WSA w Go-
rzowie Wielkopolskim wskazat, nawigzujgc do ugruntowanego orzecznictwa NSA,* ze ciezar
udowodnienia wystgpienia przyczyn egzoneracyjnych spoczywa na podmiocie wykonujacym
przewdz drogowy, poprzez wykazanie, ze podmiot ten dochowat nalezytej starannosci. WSA
wyjasnit bowiem, ze ,Z uwagi na obiektywng odpowiedzialno$¢ przewoznika za narusze-
nie sankcjonowanych karg pieniezng przepiséw u.t.d., jak rowniez jego odpowiedzialnos¢
za naruszenia przepiséw, ktérych dopuszcza sie kierowca (art. 10 ust. 3 rozporzadzenia
nr 561/2006 w sprawie harmonizacji niektérych przepiséw socjalnych odnoszacych sie do
transportu drogowego), niemoznos¢ przewidzenia zdarzen lub okolicznosci, dla uwolnienia
sie od odpowiedzialnosci na podstawie przepisu art. 92c ust. 1 u.t.d. powinna by¢ wykazana
przez przewoznika przy uwzglednieniu kryterium nalezytej starannosci. Totez to nie organ,
lecz przewoznik powinien udowodni¢, przedstawiajgc odpowiednie dowody, ze mimo za-
chowania nalezytej starannosci nie mozna byto uniknaé zdarzenia lub okolicznosci, z kto-
rym prawo wigze naruszenie przepiséw u.t.d. W dyspozycji tego przepisu nie mieszczg sie
w szczegoOlnosci sytuacje, ktore sg wynikiem zachowania kierowcy, ale ktére bezposrednio
wynikaja z braku wtasciwych rozwigzan organizacyjnych w zakresie dyscyplinowania oséb
wykonujacych na rzecz przedsiebiorcy ustugi kierowania pojazdem.”®

Przedawnienie karalnosci naruszen w transporcie drogowym po uptywie dwoch lat
od dnia ujawnienia naruszenia stanowi réwniez przyczyne wytaczajacg odpowiedzialnos¢ za
naruszenia w transporcie drogowym. Oznacza to, ze dla pewnosci obrotu prawnego i zgodnie
z zasadg pogtebiania zaufania obywateli do organdéw administracji publicznej, podmiot pod-
legajacy odpowiedzialnosci nie moze by¢ przez nieograniczony czas adresatem sankcji w po-
staci administracyjnej kary pienieznej. Rbwniez uwzgledniajac zasade szybkosci prowadzenia
postepowania administracyjnego, organ powinien najdalej w ciggu dwdch lat od popetnienia
naruszenia, wydac ostateczng decyzje administracyjng o natozeniu kary pienieznej. Jezeli nie
jest w stanie w tym czasie zakonczy¢ postepowania, nalezy wyda¢ decyzje o jego umorzeniu.
Po uptywie tego okresu nie mozna takze wszczg¢ postepowania administracyjnego w spra-
wie natozenia kary pienieznej za naruszenia w transporcie drogowym. Na marginesie warto
zaznaczy¢, ze przestanki wytgczenia odpowiedzialno$ci administracyjnej z powodu przedaw-
nienia karalnosci naruszenia nie nalezy utozsamiac tzw. ,karg pieniezng niebytg”, za ktérg
uwaza sie tego rodzaju kare po uptywie dwéch lat od dnia wykonania decyzji administracyjnej
0 jej natozeniu (art. 94a ustawy o transporcie drogowym), a takze z instytucja przedawnienia
ptatnosci kar, ktoérej ustawa o transporcie drogowym nie reguluje w odniesieniu do kar pie-
nieznych, o ktérych mowa w art. 92a ust. 1.

Dodatkowy katalog przyczyn wytaczajacych odpowiedzialno$¢ za naruszenia dotycza-
ce przepiséw socjalnych kierowcdéw w transporcie drogowym okresla art. 92b ust. 1 ustawy
o transporcie drogowym, ktéry stanowi, ze ,nie naklada sie kary pienieznej za naruszenie

8 Wyrok z dnia 12 lutego 2015 r., sygn. akt. Il SA/Go 905/14, Lex/el. nr 1653234.

59 Zob. wyroki NSA w sprawach o sygn.. akt: Il GSK 976/09, Il GSK 118/10, Il GSK 140/10, Il GSK 404/10, Il
GSK 716/10.

€ Wyrok z dnia 21 stycznia 2015 r., sygn. akt Il SA/Go 843/14, Lex/el. nr 1643871.
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przepiséw o czasie prowadzenia pojazdow, wymaganych przerwach i okresach odpoczynku,

jezeli podmiot wykonujacy przewéz zapewnit:

1) wiasciwg organizacje i dyscypline pracy ogdlnie wymagana w stosunku do prowadzenia
przewozow drogowych, umozliwiajgca przestrzeganie przez kierowcéw przepiséw: rozpo-
rzadzenia 561/2006, rozporzadzenia 3821/85, Umowy europejskiej dotyczacej pracy zatog
pojazdéw wykonujgcych miedzynarodowe przewozy drogowe (AETR)®;

2) prawidtowe zasady wynagradzania, niezawierajgce sktadnikéw wynagrodzenia lub premii
zachecajacych do naruszania przepiséw rozporzadzenia 561/2006 lub do dziatah zagraza-
jacych bezpieczenstwu ruchu drogowego.

Pod pojeciem ,witasciwej organizacji i dyscypliny pracy” nalezy rozumiec nie tylko prze-
prowadzanie szkoleh pracownikéw czy niezachecanie ich, np. w systemie wynagradzania, do
naruszania obowigzujacego czasu pracy, lecz takze ,staty, wnikliwy nadzér nad zatrudnio-
nymi przez siebie pracownikami, wykrywanie ewentualnych naruszen przepiséw i stosow-
ng, przewidziang przepisami prawa pracy reakcje.”®? Orzecznictwo sadéw administracyjnych
wskazuje réwniez, ze wymdg ten powinien by¢ nalezycie udokumentowany, a stosowna
dokumentacja okazana w trakcie kontroli. ,Dokumentacja potwierdzajgca prawidtowg pra-
ce przedsiebiorstwa powinna by¢ dostepna w przedsiebiorstwie juz w trakcie prowadzonej
kontroli. Tylko w ten sposéb na jej podstawie mozna wyraznie stwierdzi¢, czy przedsiebiorca
zapewnit wtasciwg organizacje i dyscypline pracy umozliwiajgcg przestrzeganie przez kierow-
cow przepisow, a takze prawidtowe zasady wynagradzania, niezawierajgce sktadnikéw wyna-
grodzenia lub premii zachecajacych do naruszania przepiséw lub do dziatan zagrazajacych
bezpieczenstwu ruchu drogowego."®3

Wytaczenie przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego o wykonalnosci
decyzji administracyjnej w odniesieniu do administracyjnych kar pienieznych za narusze-
nia w transporcie drogowym i wprowadzenie dwuletniego okresu przedawnienia karalno-
$ci powoduje, ze przedmiotowe sankcje administracyjne mogg traci¢ wymog skutecznosci.
W praktyce czesto zdarza sie bowiem, ze wskutek kontroli sgdéw administracyjnych decyzja
administracyjna o natozeniu kary pienieznej, okreslonej w art. 92a ust. 1 ustawy o transporcie
drogowym zostanie uchylona i w ciggu dwoch lat od ujawnienia naruszenia nie bedzie mozna
wydac decyzji. Z przyczyn formalnych, procesowych, nalezy wéwczas wydac¢ decyzje o umo-
rzeniu postepowania. Ponadto okres dwdch lat jest na tyle ,nieprzystepny” dla instancyjnego
orzekania przed organami administracji publicznej i dla kontroli sagdéw administracyjnych,
ze strona korzystajgc z przystugujacych jej uprawnien procesowych i chociazby z powodu
przerw w biegu terminéw, moze skorzystac¢ ,z dobrodziejstwa” przedawnienia karalnosci,
a naruszenie, nawet najpowazniejsze, przepiséw z zakresu transportu drogowego nie bedzie
w ogéle sankcjonowane.

& Umowa sporzadzona w Genewie dnia 1 lipca 1970 r. (Dz. U. 2 1999 r. Nr 94, poz. 1086 i 1087 z p6zn. zm.)
62 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16 stycznia 2015 r., sygn. akt [l SA/GI 933/14, Lex/el. nr 1643856.
8 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6 czerwca 2013 r., sygn. akt Ill SA/Po 577/13, Lex/el. nr 1340874.
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Katarzyna Strgk

KARY PIENIEZNE NAKEADANE

NA PRZEWOZNIKOW NA PODSTAWIE

USTAWY O CUDZOZIEMCACH W SWIETLE
ORZECZNICTWA SADOW ADMINISTRACYJNYCH

1. Wstep

Odpowiedzialnos$¢ przewoznikéw' przywozacych cudzoziemcdw nieposiadajgcych wyma-
ganych dokumentéw do granicy panstwa, skutkujgca natozeniem kar finansowych, to instytucja
znana juz w XVIll w.,2 a w obecnym ksztatcie wystepuje od lat 80-tych ubiegtego wieku, kiedy to pan-
stwa w coraz wiekszym zakresie zaczely sie do niej odwotywaé. W niniejszym artykule instytucja
ta analizowana jest pod katem obowigzkéw przyjetych przez Rzeczpospolitg Polskg w Swietle jej
cztonkostwa w Unii Europejskiej. Jakkolwiek odpowiedzialno$¢ przewoznikéw zostata wprowadzo-
na do Ustawy o Cudzoziemcach w 1997 r.3, jednak to dopiero za rzagdéw Ustawy o Cudzoziemcach
z 2003 r. (dalej: UoC 2003)* nastgpit rozwdj orzecznictwa Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie i Naczelnego Sadu Administracyjnego. W tym miejscu nalezy poczyni¢ trzy uwagi
odnosnie do tresci ponizszego artykutu. Po pierwsze, pomimo ze odpowiedzialnos¢ ta obejmuje
zaréwno dziatania przewoznikéw lotniczych, morskich i drogowych, to wskazane wyzej orzecznic-
two ogranicza sie jedynie do dziatalnosci przedsiebiorcow wykonujacych regularne przewozy oséb
pojazdami samochodowymi w miedzynarodowym transporcie drogowym. Po drugie, przepisy tej
ustawy znalazly w rzeczywistosci zastosowanie stosunkowo pdzno po jej wejsciu w zycie - pierw-
sze wyroki zostaty wydane w 2011 r.> Po trzecie, ze wzgledu na date jej wejscia w zycie (1 maja 2014
r.) nie mogto zosta¢ uwzglednione w petnym zakresie orzecznictwo oparte na Ustawie o Cudzo-
ziemcach z 2013 r. (dalej: UoC 2013)°. Przy opracowaniu tego artykutu korzystano z Centralnej Bazy
Orzeczen Sadow Administracyjnych uwzgledniajac wyroki, ktérym towarzyszyto uzasadnienie’.

Pojecie ,przewoznik” rozumiane jest tu zgodnie z art. 3 pkt 14 UoC 2013, obejmuje ono osobe fizyczng
lub prawna albo jednostke organizacyjng nieposiadajgcg osobowosci prawnej zajmujaca sie zarobko-
wo przewozem osOb drogg powietrzng, morska lub Ilgdowa.
2 Zob. np. T. Bloom, V. Risse, Examining hidden coercion at state borders: why carrier sanctions cannot be
justified, Ethics & Global Politics, vol. 7 no 2, 2014, s. 70.
3 Art. 68 ustawy z dnia 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach. Ustawa ta regulowata obowigzki przewozni-
kéw lotniczych i morskich.
Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach, Dz. U. 2003 nr 128 poz. 1175.
Do nielicznego orzecznictwa NSA z lat 90-tych dotyczgcego zakresu obowigzkéw przewoznikéw lotni-
czych odwotuje sie tym niemniej W. Trojan w komentarzu do art. 135 UoC 2003, Prawo o cudzoziem-
cach. Komentarz, red. ). Chlebny, Warszawa 2006, s. 337-338.
Ustawa z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach, Dz. U. 2013 poz. 1650.
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query
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2. Uregulowania europejskie dotyczgce odpowiedzialnosci przewoznikéw

U podstaw wprowadzenia uregulowan dotyczacych odpowiedzialnosci przewoznikow
lezat cel unijny, jakim jest zapobieganie i zwalczanie nielegalnej imigracji zgodnie z art. 79
Traktatu o Funkcjonowaniu UE (dalej: TFUE). Tym niemniej problematyka ta zostata po raz
pierwszy ujeta w Konwencji Wykonawczej do Uktadu z Schengen (dalej: KWUS) z 1990 r., wte-
dy jeszcze funkcjonujacej poza ramami prawnymi UE. Art. 26 tejze ustanawia dwa konkret-
ne obowigzki przewoznikéw przewozacych na terytorium panstw cztonkowskich obywateli
panstw trzecich drogg lotniczg, morska lub Iadowa, a mianowicie po pierwsze, ponowne prze-
jecie odpowiedzialnosci za osobe, ktérej odmoéwiono wjazdu na terytorium panstwa czton-
kowskiego - przewoznik zawraca takg osobe do panstwa, z ktérego przybyta, ktére wydato
dokument podrézy lub ktére ja z pewnoscig przyjmie na swoje terytorium, po drugie, zapew-
nienie, aby cudzoziemiec posiadat dokumenty podrézy, ktére sg wymagane przy wjezdzie na
terytorium panstwa cztonkowskiego. KWUS przewidywata tez obowigzek naktadania przez
panstwa cztonkowskie kar na przewoznikédw w przypadku przewiezienia oséb nieposiadaja-
cych wymaganych dokumentéw podrozy.

Dyrektywa Rady 2001/51/WE?® zostata przyjeta - co wynika z jej preambuty - w gtéw-
nej mierze ze wzgledu na konieczno$¢ Scislejszej harmonizacji kar finansowych naktadanych
przez poszczegdlne panstwa cztonkowskie wobec przewoznikéw ,zaniedbujgcych wywigzy-
wanie sie ze swych zobowigzan kontrolnych”. Minimalna i maksymalna wysokos¢ kar finanso-
wych zostata okreslona na poziomie od 3000 do 5000 euro. Jednoczes$nie poszerzono zakres
zobowigzan wynikajacych z art. 26 KWUS o sytuacje, gdy odmdwiono wjazdu obywatelowi
panstwa trzeciego w tranzycie, jezeli: a) przewoznik, ktéry miat go zabra¢ do kraju przezna-
czenia, odmawia jego przyjecia, lub b) wtadze panstwa przeznaczenia odmowity mu wjazdu
i odestaty go z powrotem do panstwa cztonkowskiego, przez ktére przejezdzat tranzytem. Po-
nadto panstwa czionkowskie przyja¢ mialy przepisy zobowigzujace przewoznikéw ,niezdol-
nych do zorganizowania powrotu obywatela panstwa trzeciego, ktéremu odméwiono wjazdu,
do niezwtocznego znalezienia srodkéw dalszego transportu i poniesienia jego kosztow lub,
jesli niezwtoczny dalszy transport nie jest mozliwy, do wziecia na siebie odpowiedzialnosci za
koszty pobytu i powrotu tego obywatela panstwa trzeciego.”

Z drugiej strony dyrektywa, w przeciwienstwie do KWUS, przewidywata zagwaranto-
wanie skutecznego prawa do obrony i do odwotania, jednak tylko w zakresie obejmujacym
przewoznikéw, wobec ktérych wszczeto postepowanie w celu natozenia kar pienieznych.

W Scistym zwigzku z obowigzkiem zapewnienia przez przewoznika, aby obywatel pan-
stwa trzeciego posiadat dokumenty niezbedne do przekroczenia granicy, pozostaja uregulo-
wania rozporzgdzenia nr 562/2006 Parlamentu i Rady z dnia 15 marca 2006 r. ustanawiajgce
wspolnotowy kodeks zasad regulujgcych przeptyw oséb przez granice® (Kodeks Graniczny
Schengen, dalej: KGS). WSréd warunkéw wjazdu okre$lonych w art. 5 KGS dla obywateli
panstw trzecich w przypadku pobytu nieprzekraczajgcego trzech miesiecy w okresie sze-

8 Dyrektywa Rady 2001/51/WE z dnia 28 czerwca 2001 r. uzupetniajgca postanowienia art. 26 Konwencji
Wykonawczej do Uktadu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r., Dz. Urz. WE 2001 L 187, s. 45.
® Dz.Urz. L 105 z dnia 13 kwietnia 2006 r., s. 1-32.
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Sciomiesiecznym, wymienia sie m.in. konieczno$¢ posiadania waznego dokumentu podrézy
uprawniajgcego posiadacza do przekroczenia granicy (dodatkowo taki dokument podrézy
musi pozostawac - z pominieciem wyjatkéw - wazny przez przynajmniej trzy miesigce po
planowanej dacie wyjazdu z terytorium panstwa cztonkowskiego, ponadto musiat zosta¢ wy-
dany w okresie uprzednich 10 lat), a takze koniecznos¢ posiadania wizy, jesli sg oni obywa-
telami panstwa trzeciego objetego obowigzkiem wizowym na podstawie rozporzadzenia nr
539/2001 (chyba ze posiadajg oni wazny dokument pobytowy). Osobom, ktore nie spetnia-
ja wszystkich warunkoéw, ale posiadajg dokument pobytowy lub wize dtugoterminows, ze-
zwala sie na wjazd na terytorium innych panstw cztonkowskich w celu tranzytu, by mogty
one dotrze¢ na terytorium parnstwa cztonkowskiego, ktére wydato dokument pobytowy lub
wize dtugoterminowg (o ile wobec takich os6b nie wydano odmowy wjazdu). Natomiast oso-
bom, ktére nie spetniajg warunku posiadania wizy, mozna zezwoli¢ na wjazd na terytorium
panstw cztonkowskich, jesli na granicy zostanie im wydana wiza zgodnie z rozporzadzeniem
nr 810/2009. Ponadto osoby, ktére nie spetniajg jednego lub wiecej warunkéw wjazdu, moga
uzyska¢ zgode na wjazd na terytorium danego panstwa cztonkowskiego ze wzgledéw hu-
manitarnych, ze wzgledu na interes narodowy lub zobowigzania miedzynarodowe. Zgodnie
z art. 13 KGS osobie, ktéra nie spetnia powyzszych warunkéw odmawia sie wjazdu na teryto-
rium panstw cztonkowskich.

Odzwierciedleniem w KGS postanowien art. 26 KWUS i dyrektywy 2001/51 jest tres¢
Czesci A zatacznika V ,,Procedury odmowy wjazdu na granicy”, zgodnie z ktora jesli obywatel
panstwa trzeciego, ktéremu odmowiono wjazdu, przybyt na granice, korzystajac z ustug prze-
woznika, miejscowy organ wiasciwy nakazuje przewoznikowi nadzér nad takg osobg i prze-
wiezienie go niezwtocznie do panstwa trzeciego, z ktérego ona przybyta, ktére wydato doku-
ment uprawniajacy go do przekroczenia granicy lub innego panstwa trzeciego, w ktérym ma
ona zagwarantowane przyjecie, lub do znalezienia $rodka dalszego przewozu zgodnie z art.
26 KWUS.

Odstepstwem od regut przeprowadzania kontroli granicznych sg przepisy zawarte
w rozporzgdzeniu (WE) nr 1931/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 grudnia
2006 r. ustanawiajacym przepisy dotyczace matego ruchu granicznego na zewnetrznych gra-
nicach lagdowych panstw cztonkowskich i zmieniajgcym postanowienia Konwencji z Schen-
gen.'® Odstepstwo to zostato uwzglednione przez polskiego ustawodawce.

W zwigzku z charakterem prawnym KGS (rozporzadzenie unijne) polska UoC 2013 re-
guluje zasady przekraczania granicy jedynie w odniesieniu do os6b, do ktérych nie ma zasto-
sowania to rozporzadzenie.

Przepisy art. 26 KWUS i dyrektywy 2001/51 nie stanowity do tej pory przedmiotu
wyktadni Trybunatu Sprawiedliwosci UE. Natomiast sprawa C-575/12 AS Air Baltic Corpora-
tion jest o tyle ciekawa, ze dotyczyta sporu pomiedzy przewoznikiem lotniczym a totewskg
strazg graniczng w przedmiocie decyzji naktadajacej na niego kare pieniezng w zwigzku
z przewiezieniem na totwe obywatela Indii posiadajgcego wazny paszport bez wizy jed-
1© Dz. Urz. UE L 405 z dnia 30 grudnia 2006r., s. 1.

" Art. 23 w powigzaniu z art. 30 UoC 2013. Zob. tez R. Rogala, Komentarz do art. 23 i 30 UoC 2013, w: J. Chleb-
ny (red.) Ustawa o cudzoziemcach. Komentarz, Warszawa 2015.
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nolitej i uniewazniony paszport z wazng wiza jednolitg. W wyroku z dnia 4 wrzesnia 2014
r. Trybunat Sprawiedliwos$ci UE orzekt, dokonujac wyktadni warunkéw wjazdu, ze w takich
okolicznos$ciach KGS (art. 5 w zwigzku z art. 13) nie zakazuje wjazdu obywateli panstw trze-
cich na terytorium panstw cztonkowskich. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze taka osoba spetnia
warunki wjazdu zgodnie z art. 5 KGS, w zwigzku z czym jej sytuacja nie podlega ocenie
z punktu widzenia jej ewentualnego nieuregulowanego statusu - z punktu widzenia braku
wymaganych dokumentéw. Panstwa cztonkowskie, z drugiej strony, nie mogg naktadac na
obywateli panstw trzecich dodatkowych warunkéw w celu zezwolenia im na wjazd na tery-
torium UE."™

3. Odpowiedzialno$¢ przewoznikéw a prawo do ochrony miedzynarodowej

Zaréwno w tresci art. 26 KWUS jak i w dyrektywie 2001/51 przewidziano ich stosowanie
bez uszczerbku dla zobowigzan wynikajacych dla pahstw cztonkowskich z przystapienia do
Konwencji Genewskiej w sprawie statusu uchodzcéw z 1951 r. (dalej: KG)."> W interesujacym
nas aspekcie postanowiono, ze kwestia naktadania kar finansowych ,pozostaje bez uszczerb-
ku dla zobowigzan Panstw Cztonkowskich w przypadkach, gdy obywatel pahstwa trzeciego
poszukuje ochrony miedzynarodowe].” Uregulowanie to stanowi bezposrednie nawigzanie
do zawartego w Konwencji Genewskiej zakazu niewydalania - non refoulement - czyli zakazu
odsytania osoby wnioskujacej o nadanie statusu uchodzcy do granicy terytoridow, gdzie jej
zyciu lub wolnosci zagrazatoby niebezpieczeristwo ze wzgledu na jej rase, religie, obywatel-
stwo, przynaleznos¢ do okreslonej grupy spotecznej lub przekonania polityczne, a takze zakaz
naktadania kar na taka osobe za nielegalny wjazd lub pobyt na terytorium danego panstwa
bezposrednio z panstwa, w ktérym jego zyciu lub wolnosci zagrazato niebezpieczehstwo, pod
warunkiem, ze niezwtocznie zgtosi sie ona do wtadz tego panstwa i przedstawi wiarygodne
przyczyny swego nielegalnego wjazdu lub pobytu.

Przepisem wzmacniajacym powyzsze postanowienia jest art. 3 lit. b) (stosowanie bez
uszczerbku dla praw uchodzcéw) i art. 3a (klauzula praw podstawowych) KGS.

4. Uregulowania polskie

Kwestia odpowiedzialnosci przewoznikéw zostata uregulowana w art. 459-463 UoC
2013. Istotne dla tego opracowania sg przede wszystkim art. 459 i 462 UoC 2013. Art. 459
ustanawia obowigzek weryfikacji dokumentéw. Zgodnie z nim przewoznik, ktéry drogg po-
wietrzng, morska lub przewoznik wykonujacy regularne przewozy oséb w miedzynarodo-
wym transporcie drogowym (z wytgczeniem ruchu przygranicznego) zamierza przywiez¢
cudzoziemca do granicy, podejmuje wszelkie niezbedne srodki, aby zapewni¢, zeby cudzo-
ziemiec zamierzajacy wjechac na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, miat wazny doku-
ment podroézy uprawniajgcy go do przekroczenia granicy, wymagang wize lub inny wazny

12 Wyrok TSUE z dnia 4 wrze$nia 2014 r. w sprawie C-575/12 AS Air Baltic Corporation, para 56.
13 Tekst KG dostepny na stronie http://www.unhcr-centraleurope.org/pl/materialy/konwencje/konwen-
cja-dotyczaca-statusu-uchodzcow-z-1951-r.html, wglad w dniu 1 wrzeénia 2015 r.
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dokument uprawniajgcy go do wjazdu na to terytorium i pobytu na nim, zezwolenie na
wjazd do innego panstwa lub zezwolenie na pobyt w innym panstwie, jezeli zezwolenia
takie sg wymagane.

W stosunku do UoC 2003 nastgpita zmiana tresci tego przepisu, bowiem art. 135 UoC
2003 stanowit, ze przewoznik jest zobowigzany do podjecia dziatania dla upewnienia sig, ze
cudzoziemiec posiada wymagane dokumenty w przepisie tym wymienione. Wskazanie tej
roznicy jest tu istotne dla jasnosci dalszego wywodu, gdyz w dotychczasowym orzecznictwie
sgdy administracyjne opieraty sie wtasnie na brzmieniu art. 135 UoC 2003.

Art. 460 UoC 2013 ustanawia obowigzek przejecia cudzoziemca i wywiezienia go z gra-
nicy Rzeczypospolitej Polskiej lub z terytorium innego panstwa graniczacego z Rzeczypospo-
litg Polska, ktére odmowito wjazdu.

Art. 462 UoC 2013 przewiduje, w przypadku przywiezienia do granicy cudzoziemca
nieposiadajacego dokumentéw wskazanych w art. 459 UoC 2013, natozenie kary administra-
cyjnej w wysokosci stanowigcej rownowartos¢ od 3000 do 5000 euro za kazdg przywieziong
osobe, przy czym suma kar za jednorazowy przywdz grupy oséb nie moze przekroczy¢ réw-
nowartosci 500 000 euro.

W stosunku do art. 138 UoC 2003 wymiar kary nie ulegt zmianie (stanowi on w dal-
szym ciggu odzwierciedlenie postanowien dyrektywy 2001/51). Istotng zmiang jest natomiast
wprowadzenie do UoC 2013 wyjatkéw, w ktérych administracyjnych kar pienieznych nie na-
ktada sie. W pierwszym przypadku chodzi o sytuacje, w ktdrej cudzoziemiec po przywiezieniu
go do granicy sktada podczas kontroli granicznej wniosek o nadanie statusu uchodzcy, w dru-
gim natomiast - gdy przewoznik mimo dotozenia nalezytej starannosci nie mégt stwierdzic, ze
cudzoziemiec nie posiada dokumentéw wymaganych do przekroczenia granicy lub do pobytu
w Rzeczypospolitej Polskiej lub innym panstwie cztonkowskim.

Kare administracyjng naktada na przewoznika, w drodze decyzji, komendant placowki
Strazy Granicznej, w ktérej odmoéwiono cudzoziemcowi wjazdu na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej. Od tej decyzji przystuguje odwotanie do Komendanta Gtéwnego Strazy Granicz-
nej. Termin ptatnosci kary administracyjnej wynosi 14 dni od dnia, w ktérym decyzja w spra-
wie natozenia kary stata sie ostateczna. Od nieuiszczonych w terminie kar pienieznych pobie-
ra sie odsetki za kazdy dzien zwtoki w wysokosci przewidzianej dla zalegtosci podatkowych.
W dalszej czesci UoC 2013 stanowi, iz naleznosci z tytutu kar administracyjnych podlegaja
egzekucji w trybie przepiséw ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji. Postepowanie egzekucyjne moze by¢ wszczete bez uprzedniego doreczenia
upomnienia. Komendant placéwki Strazy Granicznej, ktéry wydat decyzje o natozeniu kary
pienieznej, nie wystawia tytutu wykonawczego, jezeli z okolicznos$ci sprawy wynika, ze egze-
kucja bytaby bezskuteczna. Kara przedawnia sie z uptywem 5 lat od korica roku kalendarzo-
wego, w ktérym uptynat termin jej ptatnosci.

5. Ocena doktryny

Instytucje odpowiedzialnosci przewoznikéw, wprowadzong pierwotnie do KWUS, przy-
jeto w doktrynie prawa miedzynarodowego i wspdlnotowego jednoznacznie negatywnie, jako
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kontrowersyjng zaréwno z punktu widzenia praw samych przewoznikéw, jak i oséb przewo-
zonych.

Jak stusznie zauwaza R. Rogala, z instytucjg odpowiedzialnosci przewoznikéw tacza
sie dwa zagadnienia, a wiec eksternalizacji kontroli granicznej, rozumianej jako przeniesienie
momentu weryfikacji legalnosci wjazdu cudzoziemca na czas, w ktérym przebywa on jesz-
cze na terytorium panstwa trzeciego, i prywatyzacji kontroli granicznej (funkcjonujacej pod
ugruntowang juz mocno nazwa tzw. ,outsourcing”), polegajgcej na przeniesieniu na podmioty
prywatne zadan z zakresu kontroli granicznej.'* W literaturze stawiano pod znakiem zapyta-
nia mozliwos¢ prawidtowego wykonywania przez przedsiebiorcéw tych dwdch narzuconych
im funkcji, podkreslajac brak srodkow i wiedzy w tym zakresie, ale tez przede wszystkim kwe-
stionujgc samga idee egzekwowania odpowiedzialnosci przewoznikéw, ktérzy musieliby wyko-
nywac¢ zadania funkcjonariuszy strazy granicznej, przez panstwo.

Jednak z lektury artykutow naukowych wnioskowac mozna, ze dyskusja - przynajmniej
w pierwszej fazie wprowadzania przepiséw KWUS do porzadkéw prawnych panstw czion-
kowskich - ogniskowata sie gtéwnie na kwestii wynikajgcej z przepisdw KWUS ewentualnej
niezgodnosci z KG i ograniczania osobom poszukujgcym ochrony miedzynarodowej dostepu
do bezpiecznego terytorium, tym bardziej, ze wprowadzone w dyrektywie 2001/51 zastrzeze-
nie ,pozostawania bez uszczerbku” w przypadku ztozenia wniosku o ochrone interpretowane
byto w doktrynie jako jednak dajgce panstwom mozliwos¢ naktadanie tych kar.'> Podkreslano,
ze skorzystanie z ustug przewoznika miedzynarodowego wymaga posiadania odpowiednich
dokumentow, w tym waznych wiz, dlatego tez kary naktadane na przewoznikéw stuzy¢ maja
nie tylko zapobieganiu zjawisku nielegalnej imigracji, ale tez wzmocnieniu polityki wizowej.
Trzeba mie¢ rowniez na uwadze, ze - przynajmniej do 2012 r. - szereg panstw cztonkowskich
nie uwzgledniato w swoim ustawodawstwie szczegbélnej sytuacji uchodzcow w kontekscie od-
powiedzialnosci przewoznikéw, motywujgc to wtasnie faktem ewentualnego wzmozonego
naptywu imigrantéw ekonomicznych'e.

6. Orzecznictwo sagdéw administracyjnych

W latach 2011-2015 Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Warszawie i Naczelny Sad Ad-
ministracyjny wydaty kilkadziesiagt wyrokéw, w ktérych badaty skargi (w tym skargi kasacyj-
ne) przewoznikow majgcych siedzibe w Rzeczypospolitej Polskiej lub pochodzacych z panstw
spoza UE na decyzje wtasciwego wojewody, a nastepnie w trybie odwotawczym - na decyzje

4 Zob. R. Rogala, Komentarz do art. 462 UoC 2013, w: Prawo o cudzoziemcach. Komentarz, red. J. Chlebny,
Warszawa 2015 i literatura tam powotywana.

> Tak S. Peers, Carrier Sanctions, w: EU Immigration and Asylum Law. Text and Commentary, red. S. Peers
i N. Rogers, Leiden - Boston 2006, s. 802-803.

6 Zob. V. Moreno Lax., Carrier Sanctions, w: EU Immigration and Asylum Laww (Text and Commentary):
Second Revised Edition. Volume 2: EU Immigration Law, red. S. Peers, E. Guild, D. Acosta Arcarazo, K. Gro-
enendijk, V. Moreno Lax., Leiden - Boston 2012, s. 367-380. Zob. tez V. Moreno Lax., Must EU Borders
have Doors for Refugees? On the Compatibility of Schengen Visas and Carriers’ Sanctions with EU Member
States’ Obligations to Provide International Protection to Refugees, European Journal of Migration and Law,
10(2008), s. 315-364, E. Feller, Carrier Sanctions and International Law, International Journal of Refugee
Law, 1989, vol. 1 no 1, s. 48-65.
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Szefa Urzedu ds. Cudzoziemcédw naktadajgcych na nich kary pieniezne. W praktycznie wszyst-
kich analizowanych przypadkach WSA/NSA skargi te oddality.

We wszystkich analizowanych sprawach podrézujacy - obywatele panstw trzecich
- korzystali z ustug przedsiebiorcow wykonujgcych przewozy drogg ladowg. W wielu przy-
padkach kurs realizowany byt przy tzw. , drzwiach zamknietych”. Przewozy przy drzwiach za-
mknietych charakteryzuja sie tym, ze ten sam autokar jest wykorzystywany do przewozu tej
samej grupy pasazerdw na catej trasie podrozy. W analizowanych przypadkach pasazerowie
przemieszczali sie tranzytem przez terytorium Polski z terytorium panistwa trzeciego na tery-
torium jednego z panstw strefy Schengen, bez mozliwosci opuszczenia autokaru na teryto-
rium Polski, bgdz przemieszczali sie z pahstwa trzeciego na terytorium Polski. We wszystkich
przypadkach organy administracji stwierdzity brak posiadania przez podrézujgcego jednego
z dokumentéw wymienionych w art. 135 UoC 2003 (art. 459 UoC 2013) badzZ niewaznos¢ ta-
kiego dokumentu w momencie stawienia sie na odprawe graniczna.

W analizowanych sprawach rola sadu administracyjnego w toku postepowania sgdo-
woadministracyjnego sprowadza sie do dokonania kontroli prawidtowosci ustaleh organu ad-
ministracyjnego, czy w chwili przekraczania granicy podrézujacy posiadat wtasciwe dokumenty
zgodnie z art. 135 UoC 2003 (art. 459 UoC 2013). Straz graniczna najczesciej stwierdzata:

- brak jednego z wymaganych dokumentéw - dokumentu podrézy,'’zezwolenia na pobyt,'®
wizy,'? badz
- niewaznos$¢ wymaganego dokumentu w chwili stawienia sie do odprawy granicznej,?°

7 Zob. np. IV Sa/WA 1855/12, wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 lutego 2013 r., ,(...) zeznata, ze corka nie
miata zadnego dokumentu, na podstawie ktérego mogtaby przekroczy¢ granice Rzeczypospolitej Polskiej.”

8 Zob. np. V Sa/Wa 1794/11, wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 grudnia 2011 r., ,(...) w dniu [...] grudnia
2009 r. na przejsciu granicznym w [...] zostata zatrzymana obywatelka [...] - K. B., podrézujgca do m. [...]
w [...] autokarem rejsowym [...] przy tzw. ,zamknietych drzwiach”. Cudzoziemka nie posiadata tytutu
pobytowego w [...]."

19 Zob. np. V Sa/Wa 2920/10, wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 czerwca 2011 r., ,(...) podr6zujacy nale-
zacym do przewoznika autokarem relacji I. - P.[raga] obywatel U.[krainy] V.G. nie posiadat wizy upraw-
niajgcej do wjazdu i pobytu na terytorium C[zech]. Posiadat wprawdzie wize uprawniajgcg do wielo-
krotnego wjazdu i pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, jednakze z uwagi na fakt, iz autokar
odbywat kurs przy tzw. ,drzwiach zamknietych” cudzoziemiec mogt wysias¢ jedynie w P[radze].”

20 Zob. np. IV Sa/Wa 1414/13, wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 pazdziernika 2013 r., ,(...) w dniu [...] maja
2012 r. obywatele [...J: A. K., ur. [...] r. wm. [...] ([...]), legitymujaca sie paszportem [...] wydanym w dniu
[...1.12.2010 r. przez witadze [...] z waznoscig do dnia [..].12.2020 r. oraz Y. B., ur. [...] r. w m. S. ([...]),
legitymujacy sie paszportem [...] wydanym w dniu [...].01.2012 r. przez wtadze [...] z waznoscig do dnia
[...1.01.2022 r., byli pasazerami autokaru marki Mercedes nr rej. [...] w relacji [...] (UA) - [...] (PL), ktory
odbywat kurs w miedzynarodowym w transporcie drogowym. W trakcie odprawy granicznej funkcjona-
riusze Placowki Strazy Granicznej w H. stwierdzili, ze cudzoziemcy nie posiadajg w swoich paszportach
wiz, ktére w dniu [...] maja 2012 r. uprawniatyby ich do wjazdu i pobytu na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, ani innego waznego dokumentu uprawniajgcego do wjazdu i pobytu na tym terytorium. A. K.
posiadata w swoim paszporcie wize wielokrotng nr [...] wydang w dniu [...]1.05.2012 r. przez Konsula RP
w C. z waznoscig od dnia [...].06.2012 r. do dnia [...].04.2013 r. na czas pobytu 180 dni, za$ Y. B. posia-
dat w swoim paszporcie wize wielokrotng nr [...] wydang w dniu [...].05.2012 r. przez Konsula RP w C.
z waznoscig od dnia [...].06.2012 r. do dnia [...].04.2013 r. na czas pobytu 180 dni.”, IV Sa/Wa 2326/13,
wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 grudnia 2013 r., ,(...) w dniu [...] wrzesnia 2012 r. |. B. oraz A. Z. zostali
przestuchani przez funkcjonariuszy Placowki Strazy Granicznej w H. A. Z. zeznat, ze jechat do pracy do
miasta B. na 3 miesigce. Nie wiedziat, ze posiadana przez niego wiza bedzie wazna dopiero od dnia [...]
wrzesnia 2012 r., a takze wyjasnit, ze zakupit bilet u kierowcy, ktéry sprawdzat jego dokumenty i nie
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Stwierdzenie braku takich dokumentéw oznaczato, ze natozenie przez witasciwy or-
gan administracyjny na przewoznika kary pienieznej ustanowionej art. 138 UoC 2003 (art.
462 UoC 2013) byto zasadne. W analizowanej dziedzinie odpowiedzialno$¢ przewoznika ma
charakter obiektywny, wina przewoznika nie stanowi przestanki tej odpowiedzialnosci. NSA
stwierdzit, ze przepis UoC zawiera sankcjonujagcg norme prawng, ktéra tgczy odpowiedzial-
nos$¢ przewoznika z obiektywnym naruszeniem prawa, jakim jest przywiezienie do granicy
osoby nieposiadajgcej wymaganych dokumentow. W zwigzku z tym organ administracji nie
ma obowigzku badania stopnia zawinienia czy tez stopnia szkodliwosci czynu?'.

7. Zakres obowigzkéw przewoznika

W swoich rozwazaniach sady administracyjne skupiaty sie do wejscia w zycie UoC 2013
na interpretacji sformutowania ,zobowigzany do podjecia dziatania dla upewnienia sie” wy-
nikajgcego z art. 135 UoC 2003, a po wejsciu w zycie UoC 2013 - sformutowania ,podejmuje
wszelkie niezbedne srodki, aby zapewni¢” wynikajgcego z art. 459 tejze. Na tej podstawie sady
administracyjne sformutowaty zakres obowigzkéw, ktére wynikajg z powyzszych dla przewoz-
nikdw, a takze sposoéb, w jaki obowigzki te majg byc¢ realizowane. To wszystko przy zatozeniu,
ze obowigzki wynikajgce z UoC nie mogg by¢ dla przewoznikéw obowigzkami obiektywnie
niemozliwymi do wykonania?.

A zatem w zakres obowigzkdw przewoznika, powstajgcych w momencie zawierania
umowy przewozu i trwajacych do momentu stawienia sie na granicy w celu odprawy granicz-
nej,>® wchodzi zgdanie®* od pasazera przedstawienia wszelkich koniecznych w danej sprawie
dokumentoéw oraz ustalenie, czy te dokumenty sg wazne w dacie wjazdu na terytorium Pol-
ski®.

Nalezy podkresli¢, ze to stwierdzenie stanowi przejaw ewolucji orzecznictwa, gdyz
w pierwszych wyrokach WSA wskazywat na wynikajgce z ustawy ,uprawnienie do zgdania”.
W swoim wczesniejszym orzecznictwie WSA twierdzit, ze przepis art. 135 UoC 2003 zawierat

zakwestionowat waznosci wizy. |. B. zeznat, ze jechat do pracy do K. na 6 miesiecy i takze nie wiedziat, ze
posiadana przez niego wiza bedzie wazna dopiero od dnia [...] pazdziernika 2012 r.”,IV Sa/Wa 554/14,
wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 maja 2014 r., ,(...) 15 maja 2013 r. na kierunku wjazdowym do Polski
zgtosit sie cudzoziemiec (...). Posiadat wazny dokument podrézy, w ktéorym zamieszczona byta wiza
Schengen, wielokrotnego wjazdu, wazna od 10 czerwca 2013 r. do 9 czerwca 2014 r., na 90 dni.”
IV Sa/Wa 554/14, wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 maja 2014 r., Il OSK 885/13, wyrok NSA z dnia 30
pazdziernika 2014 r.
I OSK 885/13, wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2014 r.
IV Sa/Wa 135/14, wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 kwietnia 2014 r. Przy czym WSA zwraca uwage, ze
bez znaczenia pozostaje, w jakiej formie zostata przeprowadzona kontrola pasazeréw w poczatkowym
etapie podrozy, a wiec przy wsiadaniu do pojazdu, zob. IV Sa/Wa 395/13, wyrok WSA w Warszawie
z dnia 16 maja 2013 r.
Zob. réwniez ,(...) uprawnienie i zarazem obowigzek przewoznika do zadania (...)", tak IV Sa/Wa 135/14,
wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 kwietnia 2014 r.
Dlatego tez zastuguje zdaniem NSA na uwzglednienie (zdaniem autorki - niestusznie) skarga kasacyjna
od wyroku WSA oddalajacego skarge na decyzje administracyjne naktadajgce kare pieniezng na prze-
woznika, ktoéry przywidzt do granicy cudzoziemca posiadajacego co prawda wazny dokument pobyto-
wy w chwili fizycznego przekraczania granicy, ale ktéry to dokument utracit waznos¢ w godzine pézniej,
z poczatkiem kolejnej doby, a do odprawy granicznej doszto juz po utracie waznosci tego dokumentu.
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norme, z ktérej przewoznik mégt wyinterpretowaé uprawnienie do zadania okazania przez
pasazera przed podrdzg dokumentu uprawniajgcego do przekroczenia granicy oraz wizy.?
Z kolei organy administracji w odniesieniu do sposobu realizacji obowigzkéw przewoznikow
postugiwaty sie sformutowaniem ,dokonania skutecznej weryfikacji”. WSA (NSA) w toku kon-
troli decyzji administracyjnych dokonywat réwniez oceny, jakie dziatania moga badz nie moga
by¢ uznane za skuteczng realizacje zobowigzan kontrolnych przewoznika. Wedtug Sadu zwrot
»dla upewnienia sie” wskazuje na obowigzek przeprowadzenia weryfikacji dokumentéw oso-
by przewozonej w sposéb, ktéry pozwoli przewoznikowi na petne potwierdzenie jej upraw-
nien do przekroczenia granicy. Stad wynika obowigzek dokonania skutecznej weryfikacji.

Wyroki WSA potwierdzajg wczesniejsze ustalenia organu administracyjnego, iz w ba-
danych przypadkach przewoznicy nie podejmowali wystarczajgcych dziatan dla upewnie-
nia sie, ze cudzoziemcy posiadajg odpowiednie dokumenty. Stagd nie moze zosta¢ uznany
za skutecznie realizujgcy obowigzki kontrolne przewoznika taki tryb postepowania, zgodnie
z ktérym kierowca pojazdu (autokaru) kieruje do pasazerdéw zapytanie, czy posiadajg wyma-
gane prawem dokumenty podro6zy,?’ lub gdy kierowca uzyskuje odmowe okazania dokumen-
tu podrézy®. Przewoznik nie moze tez opierac sie na subiektywnym odczuciu pasazeréw,
ze posiadaja oni dokumenty uprawniajgce ich do przekroczenia granicy?. W kazdym razie
postepowanie przewoznika, w $wietle regulacji art. 135 UoC 2003 (459 UoC 2013), powinno
charakteryzowac sie wysokim stopniem starannosci. Stopien ten jest jednak wspétmierny do
zakresu kontroli, wynikajgcego z UoC3°. Zdaniem Sadu zatem czynnosci kontrolne, jakie po-
winien przeprowadzi¢ przewoznik, zeby nie by¢ obcigzonym karg pieniezna, ograniczaja sie
w rzeczywistosci do rzetelnego sprawdzenia, czy cudzoziemiec, zamierzajgcy wjechac na te-
rytorium Polski, posiada wazne dokumenty wymienione w art. 135 UoC 2003 (249 UoC 2013).
Postepowanie polegajace na tym, ze przewoznik sprawdza, czy pasazer posiada paszport,
ale nie sprawdza juz posiadania wizy, Swiadczy o niedotozeniu nalezytej starannosci przy wy-
konywaniu swoich obowigzkéw i w petni uzasadnia natozenie kary pienieznej*'. Natomiast
zachowanie przez przewoznika nalezytej starannosci nakazywatoby mu odnotowanie faktu
braku wymaganych dokumentéw32. Wedtug NSA instrumentem prawnym przystugujacym
przewoznikowi jest w takiej sytuacji odmowa zawarcia z cudzoziemcem umowy przewozu do
granicy i uniemozliwienie mu wejscia na poktad pojazdu. W przypadku za$ odmowy realizacji
polecenh przewoznika, moze on wezwac¢ do pomocy stuzby porzgdkowe, na przyktad funkcjo-
nariuszy policji3.

%6 Zob. np. V Sa/Wa 2920/10, wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 czerwca 2011 r.

27 Zob. V Sa/Wa 2920/10, wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 czerwca 2011 r.

28 |V Sa/Wa 2355/13, wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 grudnia 2013 r., ,Pracownik przewoznika zeznat,
ze chciat sprawdzi¢ dokumenty cudzoziemki, lecz ona odmowita okazania paszportu i stwierdzita, ze
ma wazng wize.”

29 Zob. V Sa/Wa 1794/11, wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 grudnia 2011 r. Zob. tez IV Sa/Wa 1907/12,
wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 stycznia 2013 r. ,Cudzoziemka byta przekonana, iz termin waznosci
posiadanej wizy rozpoczat sie w dniu (...)"

30|V Sa/Wa 1414/13, wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 pazdziernika 2013 r.

31|V Sa/Wa 86/15, wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 maja 2015 r.

32 Tamze.

3 11 OSK 740/13 wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2014 r.
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A zatem spetniony musi by¢ tu warunek posiadania waznego dokumentu uprawniaja-
cego do przekroczenia granicy Rzeczypospolitej Polskiej. Warunek ten uznaje sie za spetniony
wowczas, gdy cudzoziemiec posiada ten dokument przy sobie i moze go okaza¢ do kontroli
wiasciwym stuzbom przy przekraczaniu granicy panstwa. Z kolei termin ,posiadanie” oznacza
taki sposéb dysponowania dokumentem, ktéry przez okazanie go przewoznikowi umozliwi
mu upewnienie sie, ze cudzoziemiec posiada wymagane zezwolenie, a nastepnie umozliwi
okazanie dokumentu na zadanie funkcjonariusza Strazy Granicznej oraz kontrole tego doku-
mentu w trakcie wykonywanych przez funkcjonariusza czynnosci stuzbowych w zakresie do-
konywanej kontroli ruchu granicznego. Natomiast przez sformutowanie ,wymagana wiza" za-
warte w UoC, rozumie sie wize wazng, a wiec uprawniajgcg cudzoziemca do wjazdu i pobytu
na terytorium Polski. Tym samym nie jest wystarczajacy sam fakt posiadania jakiejkolwiek wi-
zy.34 Taka wizg nie jest wiza, ktérej waznos¢ rozpoczyna sie po dniu stawienia sie na granicy.?®
Czynnoscia, ktéra umozliwia stwierdzenie, jaki jest okres waznosci wizy i czy w zwigzku z tym
uprawnia ona cudzoziemca do wjazdu i pobytu na terytorium Polski, jest wglad w naklejke
wizowa.>® W opinii organéw administracji sprawdzenie daty poczatkowej i koricowej waznosci
wizy, a takze jej typu, nalezy do podstawowych obowigzkéw przewoznika, a ponadto stanowi
wysoki miernik starannosci.3” Sad, w toku kontroli decyzji administracyjnej, stwierdzat wie-
lokrotnie, ze weryfikacja uprawnien do wjazdu w konkretnej sprawie byta stosunkowo pro-
sta, ale mimo to nie dokonano jej nalezycie.® W kazdym razie ciezar przedstawienia dowodu
potwierdzajacego zgodnos¢ postepowania przewoznika z przepisami UoC spoczywa nie na
organie administracyjnym, tylko na przewoznikach.*

WSA wielokrotnie podkreslat, ze w zadnym wypadku nie chodzi tu o sprawdzanie
tych dokumentéw pod wzgledem autentycznosci. W tym zakresie ustawodawca doprecyzo-
wat tres¢ obowigzkéw kontrolnych przewoznika, decydujgc w UoC 2013 o odstgpieniu od
stosowania ustawy w przypadku niemoznosci stwierdzenia posiadania przez cudzoziemca
odpowiednich dokumentéw mimo dotozenia nalezytej starannosci. Stusznie zauwaza sie w li-
teraturze, ze przypadek ten ma zastosowanie w sytuacji, gdy przewoznik nie bedzie w stanie
rozpozna¢, bez posiadania wiedzy eksperckiej bgdz stosownych urzgdzen, przerobionego
lub podrobionego dokumentu, ktoéry w trakcie kontroli przedstawi mu cudzoziemiec.*’ Na
podkreslenie zastuguje jednoczesnie fakt, ze WSA dopuszczat odstgpienie od natozenia kary
pienieznej w powyzszej sytuacji jeszcze za panowania UoC 2003.#

34 |V Sa/Wa 554/14, wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 maja 2014 r., IV Sa/Wa 2495/13, wyrok WSA w War-
szawie z dnia 28 kwietnia 2014 r.

3|V Sa/Wa 1414/13, wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 pazdziernika 2013 r.

36 |V Sa/Wa 86/15 wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 maja 2015 r. Zob. np. IV Sa/Wa 2412/13, wyrok WSA
w Warszawie z dnia 17 marca 2014r., ,(...) cudzoziemka zeznata, ze nikt nie sprawdzat jej wizy, ani przy
kupowaniu biletu, ani w autobusie.”

37 |V Sa/Wa 2495/13, wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 kwietnia 2013 r.

38 |V Sa/Wa 135/14, wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 kwietnia 2014 r.

39|V Sa/Wa 2439/12, wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 stycznia 2013 r.

40 R. Rogala, Komentarz do art. 462 UoC 2013, dz. cyt. Chociaz z drugiej strony NSA wylicza wéréd obowigz-
kéw przewoznika sprawdzenie, czy przedstawiony dokument nie nosi widocznych $ladéw przerobienia
lub podrobienia. Zob. Il OSK 740/13, wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2014 r.

4|V Sa/Wa 554/14, wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 maja 2014 r.
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Chodzi zatem jedynie o sprawdzenie pod wzgledem fizycznego posiadania przez cu-
dzoziemca stosownych dokumentéw, ktére w momencie wjazdu, beda go uprawniaty do
przekroczenia granicy RP. Stad WSA uznat za niewtasciwe powotywanie sie dla usprawiedli-
wienia swego postepowania na argument, ze przewoznik nie posiada kompetencji i sSrodkow,
tak jak Straz Graniczna, w zakresie przeprowadzania kontroli dokumentow.

Sad zwraca jednocze$nie uwage na fakt, ze zakresem podmiotowym w odniesieniu do
przewoznikdéw drogowych zostali objeci nie wszyscy przewoznicy prowadzgcy przewdz osob
w ruchu drogowym, ale ci, ktérzy prowadza regularne przewozy w miedzynarodowym ru-
chu drogowym. A wiec chodzi o takie podmioty, ktére charakteryzujg sie wysokim stopniem
profesjonalizacji ustug, od ktérych mozna oczekiwac, ze sprostajg obowigzkom wigzgcym sie
z prowadzeniem tego rodzaju ustug. Przewoznik powinien zatem bez watpienia posiadac
stosowng wiedze o zakresie katalogu wymaganych dokumentéw. Przewoznik musi ponadto
znac i przestrzegac polskie i miedzynarodowe (unijne) przepisy prawa, zwigzane z przekra-
czaniem granicy przez jego pracownikéw oraz pasazerdw korzystajacych z jego ustug, jak
réwniez z obowigzkami natozonymi na niego w zwigzku z prowadzeniem przewozéw w trans-
porcie miedzynarodowym.*? Ponadto przewoznik musi powierza¢ wykonywanie obowigzkéw
kontrolnych osobom (pracownikom), ktére znaja zakres tych obowigzkéw i sg w stanie solid-
nie sie z nich wywigzywac. Sad uznat, ze miesci sie to w wymaganiach nalezytej starannosci
przy prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej, skoro przewoznikowi znana jest reguta, ze do-
starczenie pasazera do odprawy granicznej bez waznych dokumentéw skutkuje wymierze-
niem kary przewoznikowi.”* WSA wielokrotnie podkreslat w swoim orzecznictwie, ze ryzyko
nieznajomosci przepiséw obcigza przewoznikéw i tylko przewoznikéw.*

Istotng kwestig, do ktérej odnosi sie w swoim orzecznictwie WSA jest zarzut braku
zgodnosci tresci decyzji naktadajacej kare pieniezng z celem, jaki przepisom krajowym wyzna-
cza prawo UE. Jak zostato wczesniej podkreslone, aktem prawnym przewidujgcym obowigzek
naktadania kar jest art. 26 Konwencji Wykonawczej, a rozwiniecie tej regulacji znajduje sie
w dyrektywie 2001/51. Naktadanie kar administracyjnych na przewoznikéw stanowi zatem
wyraz implementacji dyrektywy 2001/51. Dyrektywa ta deklaruje cel w postaci skutecznego
zwalczania nielegalnej imigracji, ktéry ma byc¢ osiggniety przez dziatania prewencyjne. Jednym
z takich dziatan jest naktadanie kar pienieznych na przewoznikéw, ktére maja by¢ odstrasza-
jace, skuteczne i proporcjonalne. Przyjecie w ramach UE regulacji dotyczgcych kar pieniez-
nych miato na celu zapewnienie wiekszej skutecznosci wywigzywania sie przez przewoznikéw
ze swych zobowigzan kontrolnych. Kara administracyjna ma zatem w pierwszej kolejnosci wy-
musi¢ skuteczniejsze dziatania przewoznika w przysztosci w realizacji jego obowigzkéw (np.
poprzez doskonalsza organizacje pracy albo dodatkowe przeszkolenie pracownikéw prze-
woznika)*, nie za$ stanowi¢ sankcje majacg na celu stworzenie dla niego stanu dolegliwosci.
Celem jest przeciwdziatanie temu, aby przewoznicy nie stwarzali warunkéw sprzyjajacych

42V Sa/Wa 790/12, wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 czerwca 2012 .

43 |V Sa/Wa 554/14, wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 maja 2014 r., IV Sa/Wa 135/14, wyrok WSA w War-
szawie z dnia 16 kwietnia 2014 r.

44 |V Sa/Wa 135/14 wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 kwietnia 2014 r.

4 |V Sa/Wa 554/14, wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 maja 2014 r.
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nielegalnej imigracji‘®. Jezeli wiec kara pieniezna ma w swoim zatozeniu realizowac cel pre-
wencyjny, to bez znaczenia pozostajg ryzyko migracyjne (sytuacja, kiedy co prawda zostata
wydana wiza, ale cudzoziemiec zgtosit sie do odprawy granicznej przed data jej waznosci)
zwigzane z 0sobg, ktéra zostata przewieziona do granicy bez odpowiednich dokumentow, jak
i ewentualne zagrozenie zwigzane z przewozong osoba®’.

8. Charakter kary pienieznej

Jak wczesniej zostato powiedziane, brak lub niewaznosé¢ dokumentéw koniecznych
do przekroczenia granicy skutkuje natozeniem kary pienieznej. O ile nie chodzi o wymie-
nione w art. 462 UoC 2013 (poczawszy od wejscia w zycie nowej ustawy) wyjatki - ztozenie
wniosku o nadanie statusu uchodzcy i niemoznos$¢ stwierdzenia braku waznego dokumen-
tu mimo dotozenia nalezytej starannosci, a takze wytgczenia przewozu oséb w ruchu przy-
granicznym - kara pieniezna naktadana jest w sposob obligatoryjny, co wynika z brzmie-
nia tego przepisu: ,naktada sie kare administracyjng”. Natomiast organ administracyjny
dysponuje uznaniowoscig przy okresleniu wymiaru kary, co réwniez wynika wprost z tresci
tego przepisu: ,naktada sie kare administracyjng w wysokosci stanowigcej réwnowartosc
od 3000 do 5000 euro za kazdg przywieziong osobe™®. Zauwazy¢ nalezy, ze wyroki WSA
praktycznie w zaden sposéb, ktéry umozliwiatby okreslenie jakichkolwiek regut, nie odno-
sz sie do sposobu miarkowania kar. To samo dotyczy decyzji organéw administracyjnych
przytoczonych w wyrokach. W jednym tylko przypadku WSA wypowiada opinie, z ktérej wy-
wnioskowa¢ mozna, iz okazanie wizy, ktéra jeszcze nie byta wazna w dniu stawienia sie
na granicy, uzasadnia natozenie kary w najnizszej przewidywanej wysokosci®. Najpetniej
sposéb, w jaki powinny by¢ miarkowane kary pieniezne, zostat wyrazony przez NSA w wy-
roku oddalajgcym skarge kasacyjng. Zdaniem NSA na wysoko$¢ kar wzglednie oznaczonych
wptywajg okolicznosci towarzyszgce popetnieniu czynu zabronionego art. 135 UoC 2003
(459 UoC 2013) lub szkodliwos¢ tego czynu. W kazdym razie dolegliwo$¢ kary powinna by¢
wspoétmierna do naruszenia prawa®. Faktem jest natomiast, ze organy administracji nakta-
dajg kary pieniezne w najnizszym wymiarze.

9. Ochrona tymczasowa - wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyzji

Zgodnie z art. 61 8 1 ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi®’
whniesienie skargi do WSA nie wstrzymuje wykonania aktu lub czynnosci, jednak sgd moze, na
podstawie § 3, na wniosek skarzgcego wydac¢ postanowienie o wstrzymaniu wykonania w ca-

46 1V Sa/Wa 554/14, wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 maja 2014 r., IV Sa/Wa 2495/13, wyrok WSA w War-
szawie z dnia 28 kwietnia 2014 r.

47 IV Sa/Wa 2355/13, wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 grudnia 2013 r.

48 |V Sa/Wa 14/14/13, wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 pazdziernika 2013 r., IV Sa/Wa 554/14, wyrok WSA
w Warszawie z dnia 27 maja 2014 .

4 |V Sa/Wa 554/14 z dnia 27 maja 2014 r.

50 |1 OSK 885/13, wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2014 r.

1 Dz. U. 2002 nr 153 poz. 1270.
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tosci lub czesci aktu lub czynnosci, jezeli zachodzi niebezpieczenstwo wystgpienia znacznej
szkody lub spowodowania trudnych do odwroécenia skutkéw. Wydanie takiego postanowie-
nia przewidziane jest rowniez w sytuacji, w ktorej skarga do WSA zostata oddalona, a skarzacy
wnosi skarge kasacyjna.

Jak wykazano powyzej, na podstawie UoC naktadane sg kary pieniezne w wysokosci od
3000 do 5000 euro za kazdg przywieziong osobe, co w przeliczeniu na ztote wynosi $rednio od
13.000 PLN do 21.000 PLN, w zaleznosci od $redniego kursu obowigzujgcego w dniu wydania
decyzji naktadajacej kare. Stad postepowaniu przed WSA bardzo czesto towarzyszy powota-
nie sie na powyzszy srodek prawny.

Zgodnie z orzecznictwem WSA/NSA warunkiem wydania postanowienia o wstrzyma-
niu wykonania zaskarzonej decyzji jest wykazanie przez skarzgcego okolicznosci, ktore uza-
sadniajg mozliwos$¢ wyrzgdzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwréce-
nia skutkéw. Uzasadnienie wniosku powinno odnosi¢ sie do konkretnych okolicznosci $wiad-
czacych o tym, ze wstrzymanie wykonania takiej decyzji jest uzasadnione.

Stad brak uzasadnienia wniosku o wstrzymanie wykonania decyzji uniemozliwia jego
merytoryczng ocene. Sad nie moze w takim wypadku dziata¢ za skarzacego, to na skarzgcym
bowiem cigzy obowiagzek wykazania, ze wydana decyzja, w razie wykonania, moze narazi¢ go
na straty. A zatem przestanka dla odmowy wstrzymania wykonania decyzji jest brak uzasad-
nienia wniosku,*? ale tez - nawet gdy takie uzasadnienie zostato we wniosku zawarte (trud-
na sytuacja finansowa, utrata ptynnosci finansowej skutkujgca brakiem mozliwosci realizacji
biezacych zobowigzan) - brak odpowiedniej dokumentacji zawierajgcej informacje na temat
kondycji finansowej przedsiebiorstwa®. Podmiot zainteresowany powinien przedstawi¢ spoj-
ng argumentacje, popartg faktami i dokumentami, ktére uzasadniaja wstrzymanie wykona-
nia decyzji naktadajgcej kare pieniezng,>* wniosek powinien zosta¢ wnikliwie uzasadniony,
tak, by powotywane w nim okolicznosci wskazywaty na zajscie w przypadku wnioskodawcy
przestanek zawartych w art. 61 8 3. W przeciwnym razie przestanki te nie zostang uprawdo-
podobnione, a sad uzna, ze skarzacy ich nie wykazat. Z drugiej strony wskazanie we wniosku,
ze szkodg, o ktérej mowa w art. 61 bytaby wysokos$¢ kosztéw operacyjnych zaciggnietego
kredytu, wraz z odsetkami, na poczet zaptaty natozonej kary, stanowi zdaniem NSA uprawdo-
podobnienie tej przestanki®®.

Podsumowanie

Podstawowym celem tego opracowania jest préba rekonstrukcji zakresu odpowie-
dzialnosci przewoZnika i sposobu prawidtowej realizacji tej odpowiedzialnosci, na podstawie
orzecznictwa sgdéw administracyjnych. Rekonstrukcja ta natrafia na ograniczenia, jednak
z przyczyn niezaleznych od autorki. Do tej pory bowiem sady nie miaty okazji wypowiedzie¢

52 |V Sa/Wa 1433/12, postanowienie WSA z dnia 9 sierpnia 2012 r.
3V Sa/Wa 1456/12, postanowienie WSA z dnia 27 wrzesnia 2012 r.
%4 |V Sa/Wa 709/13, postanowienie WSA z dnia 7 maja 2013 r.

5 |V Sa/Wa 897/15, postanowienie WSA z dnia 23 kwietnia 2015 r.
%6 || OSK 1675/14, postanowienie NSA z dnia 1 lipca 2014 r.
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sie na gruncie UoC 2003 i UoC 2013 na temat odpowiedzialnosci przewoznikéw lotniczych
i morskich. O skali probleméw wynikajacych z egzekwowania odpowiedzialnosci przewozni-
kéw lotniczych wiadomo autorce jedynie z rozméw prywatnych.

Mozna Smiato obroni¢ teze, ze w przypadku przewoznikéw drogowych wyroki sagdow
administracyjnych, ale tez przede wszystkim uwagi zawarte w decyzjach i pismach organéw
administracji, do ktérych sady musiaty sie odnie$¢, przyczynity sie do lepszego stosowania
przepisdw odnoszgcych sie do odpowiedzialnosci przewoznikéw (te same uwagi odnosza sie
do wnioskdw o przyznanie ochrony tymczasowej dotyczacej wstrzymania egzekucji kary pie-
nigznej). Wynika to wprost z poréwnania sposobu realizacji tych obowigzkéw i analizy wysu-
wanych przez przedsiebiorcéw argumentédw w postepowaniu administracyjnym i sagdowoad-
ministracyjnym niedtugo po wprowadzeniu odpowiednich postanowien do UoC 2003 r. a sy-
tuacjg obecna. W tym zakresie obserwowalny jest znaczny postep. W poczatkowym okresie
stosowania tych przepiséw do naktadania kar na przewoznikéw dochodzito w gtdwnej mierze
ze wzgledu na zaniedbania ich samych. Trudno w tej chwili wypowiadac sie, czy w tym wcze-
snym okresie nie wskazane byto wieksze zaangazowanie panstwa w zapoznawanie zaintere-
sowanych podmiotow z regutami odpowiedzialnosci i konsekwencjami nieprawidtowego sie
z niej wywigzywania. Autorce nie sg znane dane na ten temat. Trzeba natomiast uswiadomi¢
sobie, ze adresatami decyzji naktadajacych kary pieniezne byly nierzadko - co réwniez moz-
na wywnioskowac z lektury wyrokéw - podmioty o matej sile ekonomicznej i stabej kondyc;ji
finansowej.
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Mateusz Kaczocha

KARY PIENIEZNE W USTAWIE
O MIEDZYNARODOWYM PRZEMIESZCZANIU
ODPADOW (WYBRANE ZAGADNIENIA)

1. Wprowadzenie

Kary pieniezne stanowig pewien rodzaj represji, bedacej reakcjg organéw nadzoru na nie-
przestrzeganie obowigzkéw administracyjnoprawnych przez podmioty nadzorowane'. S3 one
wymierzane przez organy administracji publicznej, w drodze decyzji administracyjnej, za popet-
nienie ex post deliktdw administracyjnych przez podmioty administrowane. Kary pieniezne w try-
bie administracyjnym sg powszechnie stosowane, a ich wysokos¢ wielokrotnie nieraz przewyzsza
najwyzsza mozliwg wysokos¢ grzywien orzekanych przez sady karne w wyrokach skazujgcych za
przestepstwa? Kary te, w przeciwienstwie do Srodkéw egzekucyjnych, z zatozenia sg nieuchylalne,
ale w mysl zasady ne bis in idem nie jest dopuszczalne kilkakrotne ich naktadanie za ten sam czyn3.
Instytucja kary pienieznej wystepuje w wielu dziedzinach prawa administracyjnego materialnego,
w tym w prawie budowlanym, prawie energetycznym czy prawie ochrony srodowiska.

Jedna z ustaw z zakresu prawa ochrony Srodowiska zawierajgcych kary pieniezne jest
ustawa z dnia 29 czerwca 2007 r. o miedzynarodowym przemieszczaniu odpadéw?, zwana
dalej ,ustawg". Kary te zostatly zamieszczone w Rozdziale 9 ,Kary pieniezne” tuz po przepi-
sach karnych (Rozdziat 8). Takie umiejscowienie kar pienieznych w systematyce wewnetrznej
ustawy nalezy uznac za trafne, poniewaz jednoznacznie wskazuje, ze kary te nie sg typowym
$rodkiem odpowiedzialnosci karnej, tylko odpowiedzialno$ci administracyjnej, do ktérej nie
stosuje sie co do zasady regulacji Kodeksu karnego czy Kodeksu wykroczen.

Przestanki wymierzenia kar pienieznych zostaty okreslone w art. 32 i 33 ustawy. Gene-
ralnie mozna je podzieli¢ na przestanki zwigzane z niepodjeciem dziatah, wbrew przepisom®

' T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w polskim administracyjnym prawie gospodarczym,
Wroctaw 2007, s. 367.

2 M. Krél-Bogomilska, Odpowiedzialnosc¢ karna oséb prawnych i jej zakamuflowane formy w polskim prawie
(w:) L. Gardocki, M. Krélikowski, A. Walczak-Zochowska, Gaudium in litteris est, Ksiega jubileuszowa ofia-
rowana Prof. Genowefie Rejman, Warszawa 2005, s. 243.

3 S, 76itek, Prawo karne gospodarcze w aspekcie zasady subsydiarnosci, Warszawa 2009, s. 202.

4 Dz.U.z2015r. poz. 1048.

> Np. art. 33 ust. 1 pkt 5 ustawy, zgodnie z ktérym wojewddzki inspektor ochrony srodowiska naktada
na odbiorce odpadéw, w drodze decyzji, kare pieniezng w wysokosci od 30 000 do 150 000 zt, jezeli
ten, chocby nieumysinienie nie wypetnit obowigzku potwierdzenia dokonania odzysku lub unieszkodli-
wienia przez prowadzacego instalacje odzysku lub unieszkodliwiania odpadéw, w terminie 30 dni od
dokonania odzysku lub unieszkodliwienia, nie p6ézniej jednak niz w terminie jednego roku kalendarzo-
wego od dnia otrzymania odpadow.
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albo takie, ktére wymagajg powstrzymania sie od podejmowania okreslonych dziatan (czyn-
nosci)®. Ponadto delikty stypizowane w tych przepisach nalezy zaliczy¢ do formalnych w tym
znaczeniu, ze ustawa nie wymaga, aby w nastepstwie naruszenia owych obowigzkéw nasta-
pita jakakolwiek szkoda dla ludzi lub Srodowiska ani nawet zagrozenie ludzi lub Srodowiska’.

Kary pieniezne uregulowane w ustawie sg sankcjami stosowanymi obligatoryjnie,
0 czym przesgdza uzycie przez ustawodawce w art. 32 ust. 1 i art. 33 ust. 1 ustawy zwrotu
,Wojewdédzki Inspektor Ochrony Srodowiska naktada”. W praktyce oznacza to, ze w przypad-
ku stwierdzenia popetnienia deliktu administracyjnego przez okreslony podmiot, wojewddzki
inspektor ochrony srodowiska, po przeprowadzeniu postepowania administracyjnego, obli-
gatoryjnie wymierza jemu, w drodze decyzji administracyjnej, kare pieniezna.

2. Charakter odpowiedzialnosci administracyjnej uregulowanej w ustawie

Zasadg jest, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna zagrozona karami pienieznymi ma
charakter obiektywny, co jest zresztg jednym z kryteridw odréznienia jej od odpowiedzialno-
$ci karnej opartej na zasadzie zawinienia. W praktyce oznacza to, ze odpowiedzialno$¢ admi-
nistracyjna nie opiera sie na kryterium winy sprawcy, lecz na fakcie naruszenia obowigzku
prawnego - jest odpowiedzialnoscig przedmiotowg, odpowiedzialnoscig ex lege. Pomimo
tego, w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego akcentuje sie potrzebe uwzglednia ele-
mentéw podmiotowych w tego typu odpowiedzialnosci, czego przyktadem moze by¢ wyrok
z dnia 1 lipca 2014, sygn. SK 6/12°, w uzasadnieniu ktérego wskazano m.in., ze przyzwolenie
na istnienie w panstwie, obok prawa karnego, réwnolegtego systemu karania na podstawie
prawa administracyjnego nie oznacza, ze ustawodawca ma petng swobode ksztattowania kar
administracyjnych i trybu ich naktadania. Trybunat podkreslit, w slad za wieloma dotychcza-
sowymi swoimi orzeczeniami, ze granice tej swobody wyznaczajg konstytucyjne zasady de-
mokratycznego panstwa prawnego oraz ochrony praw i wolnosci jednostki, a takze zasady
proporcjonalnosci, réwnosci i sprawiedliwosci. Stosowanie kar administracyjnych nie moze
opierac sie na idei odpowiedzialnosci czysto obiektywnej, catkowicie oderwanej od okolicz-
nosci konkretnego przypadku, w tym winy sprawcy. Prawo materialne powinno stwarzac,
w szczegblnych okolicznos$ciach, organowi wtasciwemu do naktadania kar pienieznych, mozli-
wos$¢ miarkowania wysokosci kary, a nawet odstgpienia od jej wymierzenia.

Ponadto od powyzszej zasady wyjgtki wprowadza sam ustawodawca nakazujgc orga-
nom administracji publicznej wymierza¢ kary pieniezne za delikty administracyjne z uwzgled-
nieniem elementu subiektywnego (na zasadzie winy). Ma to miejsce woéwczas, gdy w prze-
pisach okreslajgcych przestanki wymierzenia kary pienieznej wystepujg takie zwroty: jak
Lumyslnie albo nieumyslnie”, ,cho¢by nieumysinie”, czy ,uporczywie”. Niekiedy tez ustawo-

& Przyktadowo art. 33 ust. 1 pkt 3 ustawy, stosownie do ktérego wojewddzki inspektor ochrony Srodowi-
ska naktada na odbiorce odpadéw, w drodze decyzji, kare pieniezng w wysokosci od 30 000 do 150 000
74, jezeli ten, chocby nieumyslnienie przyjat wiekszg ilos¢ odpaddw niz byto to okreslone w zezwoleniu.

7 W. Radecki, Komentarz do art. 32 ustawy o miedzynarodowym przemieszczaniu odpaddw, LEX 2014.

8 L. Klat-Wertelecka, Sankcja egzekucyjna w administracji a kara administracyjna (w:) M. Stahl, R. Lewicka,
M. Lewicki, Sankcje administracyjne, Blaski i cienie, Warszawa 2011, s. 71.

° Dz.U.z2014r. poz. 898.
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dawca obliguje organ do uwzglednienia ,stopnia zawinienia”™® przy wymierzaniu wzglednie
oznaczonej kary pienieznej, aczkolwiek w tym ostatnim przypadku wina nie jest zazwyczaj
przestanka samej odpowiedzialnosci administracyjnej, tylko czynnikiem uwzglednianym przy
ustalaniu wysokosci kary pienieznej wzglednie oznaczone;j.

Przyktadem regulacji przewidujgcych wymierzanie kar pienieznych z uwzglednieniem
elementéw subiektywnych, sg wiasnie kary pieniezne uregulowane w ustawie, w ktérych to
ustawodawca postuguje sie zwrotem ,chocby nieumysinie”. W konsekwencji przyjmujac za-
tozenie racjonalnego prawodawcy, mozna zatozy¢, ze delikty okreslone w tych przepisach
moga by¢ popetnione umysinie, jak i nieumysinie.

Niemniej jednak w przepisach art. 32 ust. 1, 2 i 4 ustawodawca nie zawart zadnych
sformutowan subiektywizujgcych odpowiedzialnos¢ administracyjng tam uregulowang, co
z kolei wywotuje watpliwosci co do charakteru odpowiedzialnosci administracyjnej unormo-
wanej w ustawie.

Na tle omawianych regulacji mozna przedstawi¢ co najmniej trzy koncepcje co do cha-
rakteru odpowiedzialnosci administracyjnej uregulowanej w ustawie:

1) odpowiedzialno$¢ unormowana w art. 32 ust. 3 oraz art. 33 wymaga uwzglednienia
elementdéw subiektywnych (winy), podczas gdy delikty, o ktérych mowa w art. 32 ust. 1, 2i 4,
majg czysto obiektywny charakter;

2) uzyte w art. 32 ust. 3 oraz art. 33 sformutowanie ,chocby nieumysinie” nie jest
w ogble przestanka ponoszenia odpowiedzialnosci administracyjnej, a co najwyzej dyrektywg
wymiaru kary pienieznej, sama za$ odpowiedzialno$¢ ma charakter obiektywny;

3) delikty administracyjne, o ktérych mowa w art. 32 ust. 3 oraz art. 33 ustawy, moga
by¢ popetnione umysinie badz nieumyslinie, podczas gdy delikty administracyjne okreslone
w art. 32 ust. 1, 2 i 4 ustawy mogg by¢ popetnione wytgcznie umysinie.

Pierwsza koncepcja bazuje wytgcznie na wyktadni literalnej wskazanych regulacji, spro-
wadzajacej sie do tego, ze tam gdzie wystepuje zwrot ,,cho¢by nieumyslnie” nalezy uwzgled-
ni¢ element subiektywny (wine) jako przestanke odpowiedzialnosci administracyjnej, a tam
gdzie on nie wystepuje mamy do czynienia z obiektywnym charakterem odpowiedzialnosci
administracyjnej. Ta wydawatoby sie sensowna hipoteza ma jednak istotne wady. Po pierw-
sze przyjecie stanowiska, w Swietle ktérego milczenie ustawodawcy w art. 32 ust. 1, 2 i 4 co
do strony podmiotowej oznacza, ze mamy do czynienia z odpowiedzialnoscig o charakterze
obiektywnym, w przeciwienstwie do deliktow, o ktérych mowa w art. 32 ust. 3 oraz art. 33
ustawy, prowadzitoby de facto do nierébwnego traktowania na gruncie ustawy podmiotéw,
ktérym zarzuca sie popetnienie bezprawia administracyjnego, a tym samym do naruszenia
zasady réwnosci wobec prawa. Zasada ta nakazuje bowiem réwno traktowac sprawcéw de-
liktéw administracyjnych charakteryzujgcych sie dang cechg istotng (relewantng) w rownym
stopniu'. Po drugie trudno jest na gruncie ustawy przyja¢, ze najpowazniejsze delikty mozna

1© Przyktadowo art. 104 ust. 2 ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia (Dz.
U.z2015r. Nr 136, poz. 594, z p6zn. zm.).

" Np. art. 33.

2. M. Kaczocha, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 19 wrzesnia 2014 r., sygn. Il OSK
612/13, Lex/el 2015 .
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bytoby popetni¢ ,bez winy”, a mniej powazne pod warunkiem, aby byta to wina co najmniej
nieumysina'3, gdyz przeczytoby to racjonalnosci ustawodawcy i zasadzie sprawiedliwosci.

Druga hipoteza znajduje uzasadnienie w obiektywnym charakterze odpowiedzialnosci
administracyjnej i orzecznictwie sgdéw administracyjnych, czego przyktadem moze by¢ wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 kwietnia 2014 r., sygn. Il OSK 612/13", w kto-
rym wskazano, ze w stanie objetym zakresem regulacji art. 32 ust. 1 ustawy kara stosowana
jest w razie obiektywnego zaistnienia zdarzenia w postaci odbioru odpadoéw przywiezionych
nielegalnie bez dokumentu zgtoszenia, a wina nie jest przestankg zaistnienia odpowiedzial-
nosci administracyjnej. Z kolei, w uzasadnieniu wyroku z dnia 1 kwietnia 2011 r., sygn. Il OSK
605/10%, Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze bez znaczenia dla wymierzenia kary na
podstawie art. 33 ust. 3 pkt 1 ustawy jest przyczyna zmiany trasy, naktada sie jg za sam fakt
odstagpienia od ustalonej trasy przewozu. Fakt niezawinionej zmiany trasy nie ma wptywu na
podjecie decyzji o ukaraniu, co najwyzej na wymiar kary.

Istotnym mankamentem tego stanowiska jest jednak to, ze traktuje zwrot ,,chocby nie-
umysinie” wystepujgcy w strukturze poszczegoélnych deliktow de facto jako niemajacy istotne-
g0 znaczenia normatywnego dla ponoszenia odpowiedzialnosci administracyjnej uregulowa-
nej w ustawie. Nie trudno dostrzec, ze jest to wyktadnia zwezajgca i w dodatku niekorzystna
dla sprawcéw bezprawia administracyjnego. Tymczasem norma zagrozona sankcjg admini-
stracyjng musi by¢ interpretowana zgodnie z jej jezykowym, literalnym brzmieniem, jezeli
znaczenie tej normy nie budzi watpliwosci. Nie jest dopuszczalne przy interpretacji normy
sankcyjnej stosowanie innego rodzaju wyktadni - celowosciowej czy systemowej dla uzyska-
nia innej niz to wynika z uzycia wyktadni gramatycznej, tresci danej normy?s.

Ponadto nalezatoby tutaj zwréci¢ uwage na zasade rozstrzygania watpliwosci na ko-
rzys¢ sprawcy deliktu administracyjnego. Zasada ta, w przypadku niejasnosci i watpliwosci
co do stanu prawnego lub faktycznego sprawy zakazuje traktowania tych okolicznosci jako
niekorzystnych dla uczestnikow sprawy'. Co prawda zasada ta nie zostata expresiss verbis
wyartykutowana w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego ani w innym akcie
normatywnym z zakresu prawa administracyjnego materialnego, tym niemniej jest ona wy-
wodzona m.in. zart. 6i 7 k.p.a. Przyjmujac, ze na gruncie art. 32 i 33 istniejg watpliwosci co do
charakteru odpowiedzialnosci administracyjnej tam uregulowanej i jednoczesnie uwzgled-
niwszy powotang zasade, nalezatoby przyja¢, ze odpowiedzialnos¢ ta wymaga uwzglednienia
elementéw podmiotowych.

3 W. Radecki, Komentarz do art. 32 ustawy o miedzynarodowym przemieszczaniu odpadéw, LEX 2014.

4 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/F5A9BFEDB9.

> Lex nr 1080371.

® Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27maja 2009 r., Il GSK 627/08, orzeczenia.nsa.gov.
pl i A. Skoczylas, Sankcje administracyjne jako srodek nadzoru nad rynkiem kapitatowym (w:) M. Stahl,
R. Lewicka, M. Lewicki, Sankcje administracyjne, Blaski i cienie, Warszawa 2011, s. 318.

7 R. Lewicka, M. Lewicki, J. Wyporska-Frankiewicz, Kilka uwag na temat przedawnienia sankcji administra-
cyjnych (w:) M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Sankcje administracyjne..., s. 552 i D. Korczynhski, Konwersja
rezimu odpowiedzialnosci za niektére zachowania stanowigce obecnie wykroczenia i standardy jej stosowa-
nia, Przeglad Legislacyjny 1/2014, s. 72.
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Nalezy takze podkresli¢, ze jezeli ustawodawca chciatby uksztattowa¢ odpowiedzial-
nos¢ administracyjng na zasadzie obiektywnej odpowiedzialnosci, a stopien zawinienia wska-
zac tylko jako przestanke wymiaru kary, nie uzywatby w przepisach w art. 32 ust. 3 oraz art. 33
ustawy zwrotu ,,choéby nieumysinie”, natomiast w art. 34 ustawy expressis verbis wskazatby
stopien zawinienia jako jedna z dyrektyw wymiaru kary pienieznej.

Wreszcie trzecia koncepcja wskazuje, ze delikty administracyjne, o ktérych mowa
w art. 32 ust. 3 oraz art. 33 ustawy, mogg by¢ popetnione umysinie bgdz nieumysinie, na co
wskazuje zawarty w tych przepisach zwrot ,cho¢by nieumysinie”, natomiast delikty admini-
stracyjne okreslone w art. 32 ust. 1, 2 i 4 ustawy mogg by¢ popetnione wytgcznie umyslinie.
To stanowisko zasadza sie na tgcznej wyktadni art. 32 i 33 ustawy oraz charakterystycznej
budowie tych przepiséw, zblizonej do przepiséw prawa karnego. W doktrynie podkresla sie,
ze jezeli odpowiedzialno$¢ administracyjna w art. 32 i 33 ustawy zostata uksztattowana we-
dtug ,klasycznego” modelu karnistycznego (sankcje wzglednie okreslone oraz wskazanie na
okolicznosci wptywajace na wymiar kary), to dla kazdego majacego pojecie o regutach rza-
dzacych prawem karnym musi by¢ zrozumiate, ze jezeli w tym samym art. 32 w ust. 3 mamy
wskazanie ,chociazby nieumysinie”, ktérego w ust. 1 i 2 nie ma, to delikty z art. 32 ust. 1i 2
moga by¢ popetnione tylko umysinie, co jest i musi by¢ oczywiste ze wzgledu na podstawowe
wiasciwosci prawa karnego's.

Co istotne, ostatnia koncepcja nie koliduje z zasadg réwnosci wobec prawa, a takze
uwzglednia racjonalno$¢ ustawodawcy w tym sensie, ze nie traktuje zwrotu ,chocby nie-
umyslinie” jako zbednego czy pozbawionego tresci normatywnej. Nie oznacza to jednak, ze
nie jest ona pozbawiona wad. Problemem jest bowiem kwestia rozumienia pojecia ,winy” na
gruncie ustawy oraz brak w procedurze administracyjnej i sgdowo-administracyjnej przepi-
séw ustanawiajgcych standard domniemania niewinnosci. Jezeli chodzi o pierwszg kwestie,
w prawie administracyjnym materialnym brak jest definicji pojecia ,winy”, a doktryna nie wy-
pracowata jednolitego stanowiska co do jego rozumienia. Do tego nalezy mie¢ na wzgledzie,
ze odpowiedzialno$¢ administracyjng uregulowang w ustawie ponoszg zaréwno osoby fizycz-
ne, osoby prawne, jak i inne jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej. To
z kolei oznacza, ze nie da sie bez modyfikacji przenies¢ znaczenia pojecia ,winy” ustalonej na
gruncie Kodeksu karnego na tres¢ art. 32 i 33 ustawy. W przypadkach kar pienieznych wymie-
rzanych osobom prawnym czy innym jednostkom organizacyjnym celowe jest oparcie oceny
stopnia zawinienia na winie organizacyjnej, bez koniecznosci identyfikacji konkretnych oséb
dopuszczajacych sie naruszenia i bez oceny ich personalnej winy. Stopien zawinienia (nale-
zyta starannos¢) bytby oceniany na podstawie oceny sposobu zorganizowania dziatalnosci
podmiotu dopuszczajacego sie sankcjonowanego naruszenia'.

Ponadto z uwagi na cechy postepowania administracyjnego (m.in. jego inkwizycyj-
nos¢), a takze to, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna nie jest odpowiedzialnoscig karng
w rozumieniu art. 42 ust. 3 Konstytucji RP, w procedurze wymierzenia kar pienieznych, nie
obowigzuje - co juz byto sygnalizowane - konstrukcja domniemania niewinnosci.

'8 W. Radecki, Komentarz do art. 32 ustawy o miedzynarodowym....
9 P. Wojciechowski, Stopiert zawinienia jako przestanka wymiaru kary pienieznej, Studia luridica t. 58, 2014,
S.272.
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Z powyzszych wzgledéw zasadne bytoby znowelizowanie art. 32 i 33 ustawy poprzez
wykreslenie sformutowania ,chocby nieumysinie”. W zamian ustawodawca powinien wpro-
wadzi¢ przepisy o wytaczeniu odpowiedzialnosci administracyjnej (np. w przypadku dochowa-
nia nalezytej starannosci i braku wptywu na powstate naruszenie, zadziatania sity wyzej) lub
instytucje odstgpienia od wymierzenia kary pienieznej. Takie rozwigzanie zapewni spdjnos¢
w systemie prawa i jednos¢ koncepcji odpowiedzialno$ci administracyjnej typu strict liability
oraz jednoczesnie zapewni ochrone praw podmiotéw administrowanych poprzez mozliwos¢
uwolnienia sie od odpowiedzialno$ci administracyjne;.

Nalezy jednak nadmieni¢, ze wprowadzenie do ustawy instytucji odstapienia od wy-
mierzenia kary nie bedzie potrzebne w przypadku wejscia w zycie nowelizacji Kodeksu poste-
powania administracyjnego, objetej rzadowym projektem ustawy - Przepisy wprowadzajace
ustawe - Prawo dziatalnosci gospodarczej (druk sejmowy nr 3808)%°. W projektowanym art.
1892k.p.a. (art. 2 pkt 2 projektu) uregulowano bowiem fakultatywng instytucje odstgpienia od
wymierzenia kary pienieznej. Co istotne, z uwagi na proponowane brzmienie projektowane-
go art. 1898k.p.a.?" instytucja ta znalaztaby zastosowanie do kar pienieznych unormowanych
w ustawie.

3. Miarkowanie kar pienieznych

Miarkowanie kary pienieznej (czy szerzej sankcji administracyjnej) jest to mozliwos¢
ustalania przez organ nakfadajgcy sankcje (kare) jej wymiaru i zakresu dolegliwosci?. Insty-
tucja ta dotyczy kar pienieznych wzglednie oznaczonych i pozwala dopasowac ich wysokos¢
do stopnia i zakresu naruszenia prawa. Wydawac¢ by sie zatem mogto, ze skoro w ustawie
kary pieniezne sg wzglednie oznaczone, a ich wysoko$¢ jest okreslona w sposéb widetko-
wy, spetniajg one wymogi ptynace z zasady proporcjonalnosci?®. Niestety tak nie jest, a to
z uwagi na okreslone bardzo wysokie dolne progi kar pienieznych?:. To z kolei powoduje, ze
w przypadku popetnienia przez dany podmiot deliktu administracyjnego, charakteryzujgcego
sie niklym zakresem naruszenia prawa i stopniem zawinienia, moze by¢ wymierzona kara
pieniezna w wysokosci nieadekwatnej do stopnia i zakresu naruszenia obowigzkéw ustawo-
wych. Podobnie i trafnie wskazat Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z dnia 9 pazdzierni-

20 http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.xsp?nr=3808.

21 Zgodnie z ktorym w przypadku uregulowania w przepisach odrebnych przestanek wymiaru admini-
stracyjnych kar pienieznych, odstgpienia od natozenia administracyjnej kary pienieznej, udzielenia
pouczenia, terminéw przedawnienia naktadania administracyjnych kar pienieznych lub ich egzekucji
- przepis6éw niniejszego dziatu nie stosuje sie.

22 H. Nowicki, Sankcje administracyjne (w:) M. Gorski, J. Kierzkowska, M. Zdyb, J. Stelmasiak, Z. Duniewska,
D. Kijowski, J. Jagielski, M. Szalewska, H. Nowicki, System prawa administracyjnego, Prawo administracyjne
materialne t. 7, Warszawa 2012, s. 646.

23 Rozumiana jako agregat trzech kryteriow prawnej wiasciwosci rozstrzygniecia: zdolnosci doprowadze-
nia do zamierzonego efektu, niezbednosci dla ochrony interesu publicznego oraz uzyskania efektu
proporcjonalnego do ciezaréw naktadanych na obywatela (proporcjonalno$¢ sensu stricte) - por. H.
lzdebski, Zasada proporcjonalnosci a wtadza dyskrecjonalna administracji publicznej w Swietle polskiego
orzecznictwa sqdowego (w:) W. Staskiewicz, T. Stawecki (red.), Dyskrecjonalno$¢ w prawie, Warszawa
2010, s. 154.

24 Ktére wynoszg odpowiednio 20 000 zt, 25 000 z+ 30 000 zt i 50 000 zt, por. art. 32 i 33 ustawy.
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ka 2014 r. (znak: V.7204.98.2014.£K)%, ze okreslone w ustawie dolne granice wysokosci kar
sprawiaja wszakze, iz mimo istnienia mechanizmu miarkowania kary, w odniesieniu do czesci
przewinien i tak moze zosta¢ natozona kara razaco niewspétmierna do wagi przewinienia.
Postulowac zatem nalezatoby obnizenie, w drodze nowelizacji ustawy, dolnych progéw kar
pienieznych lub wprowadzenie instytucji zmniejszenia wysokosci tych kar.

Tam, gdzie ustawodawca postuguje sie karami wzglednie oznaczonymi, pojawia sie
pytanie o kryteria, jakimi powinien kierowac sie organ uprawniony do ich stosowania?®. Takie
kryteria powinien okresla¢ katalog dyrektyw wymiaru kar pienieznych wzglednie oznaczo-
nych. Na gruncie ustawy katalog tych dyrektyw okredla jej art. 34%’. Ustawodawca nakazuje
przy ustalaniu wysokosci kar pienieznych uwzglednic ilos¢, rodzaj i charakter odpadéw, w tym
mozliwos$¢ zagrozen dla ludzi i Srodowiska powodowanych przez te odpady, oraz okoliczno-
$ci uprzedniego naruszenia przepisdOw ustawy i rozporzadzenia nr 1013/2006. W przypadku,
gdy sprawca deliktu nie dopuscit sie wczesniej naruszenia przepiséw ustawy ani powotanego
rozporzadzenia, okolicznos¢ ta ma niewatpliwie dla niego charakter tagodzacy, co z kolei po-
winno skutkowa¢ wymierzeniem kary pienieznej w dolnych granicach zagrozenia.

Cojeszcze istotne, katalog dyrektyw wymiaru kar, o ktérym mowa w art. 34, ma charak-
ter otwarty, na co wskazuje uzyte tam wyrazenie ,nalezy uwzgledni¢ w szczeg6lnosci”. Ozna-
cza to, ze obok powyzszych wyraznie wymienionych czynnikédw organ powinien uwzgledni¢
jeszcze inne przestanki (okolicznosci) majgce istotne znaczenie dla wymiaru kary pieniezne;.
Powstaje jednak problem, gdzie nalezy poszukiwac takich czynnikéw czy okolicznosci maja-
cych wptyw na wymiar kary, skoro w polskim systemie prawnym nie obowigzuje ogdlna usta-
wa dotyczgca stosowania i wymierzania kar pienieznych. W literaturze podkresla sie, ze w ta-
kich przypadkach interpretator (organ stosujgcy prawo) powinien samodzielnie poszukiwac
dodatkowych dyrektyw, rzecz jednak w tym, ze brakuje w ustawach jakichkolwiek wskazéwek
co do ewentualnego miejsca i zakresu tych poszukiwan?,

Ogo6lnie mozna jednak wskaza¢, ze dodatkowe przestanki majgce wptyw na wysokos$¢
kar pienieznych powinny wynikac¢ z innych przepiséw danej ustawy, zwtaszcza ogolnych, z za-
sad prawa wynikajgcych m.in z Konstytucji RP i Kodeksu postepowania administracyjnego czy
tez z funkgji kary pienieznej®.

Ponadto, zaktadajac, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna uregulowana w ustawie
wymaga uwzglednienia elementow subiektywnych, organ przy ustalaniu wysokosci kary pie-
nieznej powinien wzig¢ pod uwage stopien zawinienia podmiotu, wobec ktérego ma by¢ wy-
mierzona kara pieniezna.

% https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Do_MS_ws_transgranicznego_przemieszczania_odpadow.
pdf.

%6 D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Krakéw 2004, s. 146.

27 Zgodnie z ktérym przy ustalaniu wysokosci kar pienieznych, o ktérych mowa w art. 32 i 33, nalezy
uwzgledni¢ w szczegolnosci ilos¢, rodzaj i charakter odpadow, w tym mozliwos¢ zagrozen dla ludzi
i Srodowiska powodowanych przez te odpady, oraz okolicznosci uprzedniego naruszenia przepisow
ustawy i rozporzadzenia nr 1013/2006.

28 A. Municzewski, Uwagi o redagowaniu przepiséw karnoadministracyjnych (w:) A. Chodun, S. Czepita (red.),
W poszukiwaniu dobra wspdlnego, Ksiega jubileuszowa prof. Macieja Zieliriskiego, Szczecin 2010, s. 542.

2 M. Kaczocha, Miarkowanie sankcji administracyjnej - wybrane zagadnienia, Przeglad Legislacyjny, Nr
3/2013, s. 45.
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Innym czynnikiem, ktéry nie zostat wprost wymieniony w katalogu dyrektyw, a ktory
organ moze wzig¢ pod uwage przy ustalaniu wysokosci kary pienieznej, sg mozliwosci finan-
sowe podmiotu, na ktéry ma by¢ natozona kara pieniezna. Wysoko$¢ kary powinna by¢ tak
ustalona, aby nie doprowadzi¢ do niewyptacalnosci podmiotu, a nawet jego upadtosci. Nie-
stety nie zawsze jest to mozliwe z uwagi na podnoszony wczesniej problem wysokich dolnych
progéw wysokosci kar pienieznych.

Wszystkie czynniki i okolicznosci, zarowno obcigzajace, jak i tagodzace, na podstawie
ktérych organ ustalit wysokos¢ kary pienieznej powinny by¢ przedstawione w uzasadnieniu
decyzji administracyjnej. Wymaga tego m.in. zasada przekonywania zawarta w art. 11 Kodek-
su postepowania administracyjnego, zgodnie z ktérym organy administracji publicznej po-
winny wyjasniac¢ stronom zasadnos$¢ przestanek, ktorymi kierujg sie przy zatatwieniu sprawy,
aby w ten sposdb w miare moznosci doprowadzi¢ do wykonania przez strony decyzji bez po-
trzeby stosowania Srodkéw przymusu. Jak trafnie zauwazyt Wojewddzki Sgd Administracyjny
w Lublinie w uzasadnieniu wyroku z dnia 10 kwietnia 2014 r., sygn. Ill SA/Lu 834/13%, zasada
przekonywania nie zostanie zrealizowana, gdy organ pominie milczeniem niektére twierdze-
nia lub nie odniesie sie do faktéw istotnych dla danej sprawy. Wszelkie okolicznosci i zarzuty
strony, a zwifaszcza te, ktdre majg znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy, musza by¢ rzetelnie
oméwione i wnikliwie przeanalizowane przez organ rozpatrujacy sprawe.

Konkludujac, jakkolwiek otwarty katalog dyrektyw wymiaru kar pienieznych zwieksza
zakres luzu co do przestanek uwzglednianych przy ich wymiarze, majac jednak na wzgledzie
zasade pewnosci prawa zasadne jest - w drodze nowelizacji ustawy - jego ,zamkniecie” z jed-
noczesnym dodaniem innych czynnikéw i okolicznosci (np. mozliwosci finansowe podmiotu,
okolicznosci naruszenia prawa i czas jego trwania), ktére organ uwzgledniatby przy ustalaniu
wysokosci kary.

30 Lex nr 15262 60.
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ADMINISTRACYJNE KARY PIENIEZNE
W USTAWIE Z DNIA 20 LUTEGO 2015 R.
O ODNAWIALNYCH ZRODtACH ENERGII

1. Zagadnienia ogdlne

Podstawowg potrzebg i celem uchwalenia ustawy z dnia 15 lutego 2015 r. o odnawial-
nych Zrédtach energii' stato sie wyodrebnienie i usystematyzowanie mechanizméw wsparcia
dla energii z OZE zawartych w przepisach ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energe-
tyczne?. Priorytetowym zadaniem jaki postawit prawodawca przez ustawg z dnia 20 lutego
2015 r. o odnawialnych zrédtach energii jest zapewnienie realizacji celéw w zakresie rozwoju
odnawialnych Zrédet energii wynikajacych z dokumentéw rzadowych przyjetych przez Rade
Ministrow, tj. Polityki energetycznej Polski do 2030 roku oraz Krajowego planu dziatan w za-
kresie energii ze zr6det odnawialnych, jak réwniez inicjowanie i koordynowanie dziatah or-
ganéw administracji rzadowej w tym obszarze, co pozwoli zapewni¢ spojnosc i skutecznos¢
podejmowanych dziatan. Kolejnym waznym zadaniem zwigzanym z wejsciem w zycie tego
aktu normatywnego jest wdrozenie jednolitego i czytelnego systemu wsparcia dla producen-
tow zielonej energii, ktéry stanowi¢ bedzie wystarczajaca zachete inwestycyjna dla budowy
nowych jednostek wytworczych, ze szczegdlnym uwzglednieniem generacji rozproszonej
opartej o lokalne zasoby odnawialnych zrédet energiis.

Zainteresowaniem niniejszego artykutu objeto jednakze wytacznie problematyke ad-
ministracyjnych kar pienieznych regulowanych tymze aktem. Kwestii tej poswiecono odreb-
ny, Rozdziat 9 ustawy (,Kary pieniezne").

2. Podstawa prawna natozenia administracyjnej kary pienieznej w ustawie.
Charakter odpowiedzialnosci

Podstawg wymierzenia administracyjnych kar pienieznych normowanych przedmio-
towg ustawg jest naruszenie enumeratywnie wymienionych, a uregulowanych w art. 168
ustawy o OZE obowigzkéw normatywnych. Zachowania naruszajgce obowigzki normatywne
uregulowane w OZEU kwalifikowane s3 jako tzw. delikty administracyjne. Delikty te polegajg
na zachowaniu naruszajgcym obowigzujgce przepisy prawa* przejawiajacym sie w narusze-

Dz.U. z 2015 r. poz. 478 (dalej zwana ,ustawg o OZE").
Dz.U. z 2006 r. Nr 89, poz. 625, ze zm. (dalej zwana ,Prawo energetyczne”).
Por. uzasadnienie do ustawy o odnawialnych zrédtach energii, s. 5i 6.
Por. M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym, s. 93.

A woN -
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niu obowigzku administracyjnego wynikajacego wprost z ustawy lub indywidualnego aktu
administracyjnego® i sg zagrozone karg administracyjna. Obowigzki te polegajg zasadniczo
na okreslonym dziataniu®, badz tez zaniechaniu’. Kary te majg przy tym charakter samoistny
- stanowig jedyny, autonomiczny srodek dolegliwosci. Odpowiedzialnos¢ prawng na podsta-
wie art. 168 ustawy o OZE ponosza wylacznie adresaci obowigzkéw administracyjnopraw-
nych, ktérzy nie przestrzegaja zakazéw lub nakazéw zawartych w tymze artykule. Konstruk-
Cja powyzszego artykutu przypomina w swej istocie tres¢ art. 56 ustawy z dnia 10 kwietnia
1997 r. - Prawo energetyczne®, w ktédrym réwniez wymieniono zdarzenia bedace deliktami
administracyjnym, ktoérych pojawienie sie powoduje natozenie kary pienieznej przez organ
administracji.

Zauwazalna jest przy tym obligatoryjnos¢ wymierzania kar regulowanych przedmio-
towg ustawa. W sytuacji spetnienia przestanek naruszenia norm ustawy o odnawialnych zré-
dtach energii, odpowiedni organ administracji jest zobligowany do wymierzenia kary pieniez-
nej. Organ jest bowiem obowigzany, a nie tylko uprawniony, do natozenia kary w razie stwier-
dzenia jednej z okolicznosci podlegajacych karze. Wytacznie przestanki zawarte w art. 173
i 174 ust. 2 ustawy o OZE mogg spowodowac odstgpienie organu od wymierzenia kary (por.
dalsza czes¢ niniejszego artykutu). Przepisy administracyjnokarne zawarte w ustawie o OZE
realizujg wiec odpowiedzialnos¢ o charakterze obiektywnym. Podstawg do wymierzenia kary
staje sie w takim przypadku wyczerpanie znamion deliktu administracyjnego. Podobne roz-
wigzanie przyjeto na gruncie ustawy - Prawo energetyczne, gdzie rowniez odpowiedzialnos¢
administracyjna ma charakter obiektywny.

Administracyjne kary pieniezne naktadane na gruncie art. 168 ustawy o OZE mozna
podzieli¢ na dwie grupy. Do kar, ktére mogg by¢ wymierzone wytgcznie przedsiebiorstwu
energetycznemu, mozna zaliczy¢ wigkszos¢ tychze kar. Sg jednak takie, ktére moga by¢ row-
niez naktadane na innych przedsiebiorcow®.

3. Organy naktadajgce kary i system ich weryfikacji

Administracyjna kara pieniezna jest naktadana w drodze indywidualnego aktu ad-
ministracyjnego (decyzji) za naruszenie obowigzujgcych przepiséw prawa. Art. 169 ustawy
o OZE okres$la organy administracji publicznej, powotane do przeprowadzania postepo-
wan w przedmiocie naktadania administracyjnych kar pienieznych. Sg to dwa organy. Po
pierwsze, Prezes Urzedu Regulacji Energetyki'®, naklada kary przewidziane w art. 168 pkt
1-19", za$ Prezes Agencji Rynku Rolnego'?, naktada kary przewidziane w art. 168 pkt 20-

> Por. P. Przybysz, Egzekucja administracyjna, Warszawa 1999, s. 182.

& Por. art. 168 pkt 5, pkt 14, pkt 17, pkt 20, pkt 21 oraz pkt 24 ustawy o OZE.

7 Por. art. 168 pkt. 1-4, pkt 6-13, pkt 15, pkt 16, pkt 18, pkt 19, pkt 22 oraz pkt 23 ustawy o OZE.
8 T.,.zdnia 15 czerwca 2012 r. Dz.U. 2 2012, poz. 1059.

° Por. art. 168 pkt 14 15, czy tez pkt 20-24 ustawy o OZE.

© Dalej: ,Prezes URE".

" Por. art. 169 ust. 1 pkt 1 ustawy o OZE.

2 Dalej: ,Prezes ARR".
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2413, Wiekszos¢ kar przewidzianych trescig tejze ustawy naktadanych jest przez Prezesa
URE™.

Zgodnie z trescig art. 169 ust. 5, do postepowania w sprawie wymierzania admini-
stracyjnych kar pienieznych z tytutu stosowania ustawy o OZE w postepowaniu administra-
cyjnym prowadzonym przez Prezesa URE lub Prezesa ARR stosuje sie KPA. W tresci komen-
towanych przepiséw brak jest zasadniczo szczegdlnych przepiséw proceduralnych, ktére
mogtyby modyfikowac tryb ogdlnego postepowania jurysdykcyjnego opisywanego trescig
KPA. Za regulacje uszczego6tawiajgcg natomiast rozwigzania zawarte w tresci KPA uznac na-
lezy wytgcznie tres¢ art. 173 i 174 znajdujgce zastosowanie w ostatniej fazie postepowania
(fazie rozstrzygania).

Na organach administracji posiadajgcych kompetencje do wymierzania w drodze decy-
zji administracyjnych kar pienieznych cigzy coroczny obowigzek sporzadzania sprawozdania,
ktérego adresatem staje sie minister wtasciwy do spraw gospodarki's. Organy te w terminie do
dnia 31 marca kazdego roku, przekazujg ministrowi wtasciwemu do spraw gospodarki spra-
wozdanie zawierajgce informacje o liczbie i wysokosci wymierzonych kar pienieznych za rok
poprzedni. System stworzony komentowanym artykutem odbiega od stworzonego przez usta-
we o dziatach administracji rzgdowej systemu nadzoru nad centralnymi organami administracji
rzagdowej i agencjami.

Przewidziano jednoczesnie dwa odmienne tryby modeli weryfikacyjnych od rozstrzy-
gnie¢ podejmowanych w trybie administracyjnym, dotyczgcych wymierzania administracyjnych
kar pienieznych na podstawie ustawy o OZE. Ta odmiennos¢ zwigzana jest ze zréznicowaniem
organow posiadajgcych kompetencje do wymierzania tychze kar. Podkresli¢ nalezy, ze jezeli
organem wymierzajgcym taka kare jest na podstawie komentowanej ustawy Prezes URE, tryb
weryfikacji jego rozstrzygnie¢ w tym zakresie jest zwigzany ze stosowanym modelem tzw. pro-
cedury hybrydowej. Zgodnie z art. 169 ust. 2, stuzy odwotanie do Sagdu Okregowego w Warsza-
wie - sgdu ochrony konkurencji i konsumentow'é, w terminie 14 dni od dnia doreczenia decy-
zji'”. Odwotanie to nie jest odwotaniem sktadanym w trybie przepiséw KPA - nalezy zaktadag, iz
to odwotanie jest procesowg instytucjg prawa cywilnego. Postepowanie w sprawie odwotania
od decyzji Prezesa URE toczy sie wedtug przepisdw ustawy - Kodeks postepowania cywilnego
0 postepowaniu w sprawach z zakresu regulacji energetyki'®. Do postanowien wydanych przez
Prezesa URE, na ktére przystuguje zazalenie, rozwigzania powyzsze stosuje sie odpowiednio.
Zazalenie wnosi sie w terminie 7 dni od dnia doreczenia postanowienia®®.

Whniesienie odwotania do SOKIK sprawia, ze mamy do czynienia w ramach sprawy wy-
mierzenia administracyjnej kary pienieznej z dwoma procedurami. Z jednej strony, na etapie

'3 Por. art. 169 ust. 1 pkt 2 ustawy o OZE.

* Notabene, wszystkie kary pieniezne naktadane ustawg - Prawo energetyczne znajdujg sie w kompe-
tencjach Prezesa URE.

> Por. art. 171 ustawy o OZE.

'® Dalej: ,SOKiK".

7 Por. takze art. 479 (46) 8 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U.
22014 poz. 101) - dalej: ,KPC".

'8 Art. 169 ust. 3 ustawy o OZE.

9 Art. 169 ust. 4 ustawy o OZE.
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postepowania przed Prezesem URE sprawa zwigzana z wymierzeniem administracyjnej kary
pienieznej ma bowiem charakter sprawy administracyjnej (stosuje sie w toku jej rozpatrywa-
nia przepisy KPA), a z drugiej strony z chwilg wniesienia odwotania do sgdu, staje sie sprawg
cywilng w rozumieniu przepiséw KPC. Jest to wiec model dwuetapowej procedury, tgczacej
postepowanie administracyjne i postepowanie cywilne?.

Z kolei, do postepowania przed Prezesem ARR w sprawach zwigzanych z wymie-
rzaniem administracyjnych kar pienieznych, stosuje sie przepisy ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego?'. Organem wyzszego stopnia w stosunku
do Prezesa ARR jest minister wtasciwy do spraw rynkéw rolnych?2. Oznacza to, ze w postepo-
waniu prowadzonym przez Prezesa ARR obowigzuje w petni zasada realizacji administracyj-
nego toku instancji. Od rozstrzygniecia wydanego przez organ Il instancji przystuguje skarga
do sadu administracyjnego.

4. Podstawy wymiaru administracyjnych kar pienieznych na podstawie
ustawy o OZE

Ustawodawca tworzy rézne podstawy wymiaru administracyjnych kar pienigznych.
W art. 170 ust. 1 i ust. 3 okre$lajg przy tym gorna wysokos¢ kary, zas przepisy art. 170 ust. 2
i ust. 5 okreslajg minimalng wielkos¢ naktadanych kar pienieznych. W dwéch przypadkach, tj.
w art. 107 ust. 4 i ust. 7 okre$lajg sztywng wysokos¢ kary. | tak, administracyjne kary pieniezne
z tytutu naruszenia art. 168 pkt 1-5 oraz pkt 10 posiadajg okreslony wymiar poprzez wskaza-
nie maksymalnej wysokosci tejze kary, tj. do 15% przychodu ukaranego podmiotu, osiggnie-
tego w poprzednim roku podatkowym, a jezeli kara pieniezna jest zwigzana z dziatalnoscig
gospodarczg wykonywang na podstawie koncesji albo wpisu do rejestru dziatalnosci regu-
lowanej, wysokos¢ kary nie moze by¢ wyzsza niz 15% przychodu ukaranego przedsiebiorcy,
wynikajgcego z prowadzonej dziatalnosci koncesjonowanej albo dziatalnosci wykonywanej
na podstawie wpisu do rejestru dziatalnosci regulowanej, osiggnietego w poprzednim roku
podatkowym. Podobnie, wysokos¢ kary pienieznej wymierzonej w przypadkach okreslonych
w art. 168 pkt 6-8 nie moze by¢ wyzsza niz 15% przychodu ukaranego podmiotu, osiggnie-
tego w poprzednim roku podatkowym, a jezeli kara pieniezna zwigzana jest z dziatalnoscig
gospodarcza wykonywang na podstawie koncesji albo wpisu do rejestru dziatalnosci regulo-
wanej, wysokos$¢ kary nie moze by¢ nizsza niz 1% i nie wyzsza niz 15% przychodu ukaranego
przedsiebiorcy, wynikajacego z wykonywanej dziatalnosci koncesjonowanej albo dziatalnosci
prowadzonej na podstawie wpisu do rejestru dziatalnosci regulowanej, osiggnietego w po-
przednim roku podatkowym.

W przypadku naruszen wynikajgcych z art. 168 pkt 1 i 3, jak réwniez pkt 15, wymiar
kary obliczany jest za pomocg wzoru matematycznego?®. Kara ta nie moze by¢ nizsza niz ob-

20 Warto réwniez wskaza¢, ze zgodnie z art. 169 ust. 5 ustawy o OZE, do postanowien wydanych przez
Prezesa URE, na ktére przystuguje zazalenie, przepisy ust. 2 i 3 stosuje sie odpowiednio. Zazalenie
wnosi sie w terminie 7 dni od dnia doreczenia postanowienia.

21 T.j. z dnia 30 stycznia 2013 r. (Dz.U. 2 2013 r., poz. 267) - dalej: ,KPA".

22 Art. 169 ust. 5 ustawy o OZE.

2 Podobne rozwigzanie przyjeto wczesniej w art. 56 ust. 2a) pkt 1-3 ustawy - Prawo energetyczne.
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liczona wedtug wskazanych w tychze przepisach wzoréw matematycznych. Wysokos¢ kary
pienieznej wymierzonej w przypadkach okreslonych w sposéb kwotowy (sztywny) z art. 168
pkt.9,11,14,16, 17,20, 21 i 24 wynosi 10 000 z}, zas w pkt .12, 1819, 22 i 23 wynosi 1 000 z#*,

5. Dyrektywy wymiaru kary

W artykule 174 ustawy o OZE ustawodawca uregulowat tzw. dyrektywy wymiaru ad-
ministracyjnej kary pienieznej. Ustalajac wysokos$¢ administracyjnej kary pienieznej organy
naktadajace kare uwzgledniaja: 1) zakres naruszen, 2) powtarzalno$¢ naruszen; 3) korzysci
finansowe mozliwe do uzyskania z tytutu naruszenia. Sg to wigc diametralnie inne przestanki
niz te, ktére np. wystepuja w art. 56 ustawy - Prawo Energetyczne (tam bowiem mowa m.in.
o spotecznej szkodliwosci czynu, stopniu zawinienia, dotychczasowym zachowaniu podmio-
tu, czy tez mozliwos$ciach finansowych adresata kary pienigznej).

Pierwszg ze wskazanych dyrektyw jest tzw. zakres naruszen (przepiséw ustawy).
Przedmiotowa dyrektywa wymiaru kary nie posiada jednolitego charakteru i jest zalezna
od rzeczywistego rozmiaru naruszenia prawa przez dany podmiot. Drugg ze wskazanych
w komentowanym artykule dyrektyw wymiaru kary jest tzw. powtarzalnos¢ naruszen. Jest to
niewatpliwie przestanka o charakterze obcigzajagcym adresata p6zniejszego rozstrzygniecia.
Nalezy zadac¢ pytanie, czy tak okreslona dyrektywa jest tozsama z omawiang w monografii
M. Wincenciaka przestankg ,ponownego popetnienia tego samego deliktu”, przez ktore autor
rozumie ,ponowne podjecie dziatania bezprawnego lub nieusuniecie naruszenia prawa"®.
Jak sie wydaje, w omawianym przypadku pojecie to nalezy rozumie¢ szerzej. Organ nakfada-
jacy kare moze wiec bra¢ pod uwage dotychczasowe naruszenia prawa przez przedsiebiorce.
Jak sie wydaje, ta powtarzalno$¢ moze by¢ zwigzana z wykazaniem naruszania, ktérejkolwiek
z przestanek z art. 168 ustawy o OZE w dotychczasowej dziatalnosci tego podmiotu.

Korzysci finansowe mozliwe do uzyskania z tytutu naruszenia to trzecia i ostatnia juz
dyrektywa wymiaru kary. Organ moze wiec oceniac przy ustalaniu wymiaru kary potencjalne
korzysci finansowe, jakie uzyskat przedsiebiorca naruszajgc przepisy ustawy o OZE stanowia-
ce podstawe do zastosowania sankcji w postaci administracyjnej kary pienieznej.

Ustawa przewiduje mozliwo$¢ odstagpienia od obowigzku wymierzania kary pieniezej
w komentowanym przepisie, jak i w art. 173. W przypadku instytucji odstgpienia od wymie-
rzenia kary unormowanej w komentowanym przepisie (art. 174 ust. 2), istotne jest kumula-
tywne spetnienie dwéch warunkéw. Po pierwsze, zakres naruszeh musi posiadac charakter
»znikomy"?, po drugie za$ podmiot bedacy adresatem ewentualnej sankcji zaprzestat naru-
szenia prawa i zrealizowat obowigzek zanim organ naktadajacy kare powzigt o tym fakcie
wiadomos$¢. Réwniez i ta instytucja (podobnie jak zawarta w art. 173) jest oparta na uznaniu
administracyjnym.

2 podobne, kwotowe stawki przyjeto m.in. w art. 56 ust. 2d i 2e ustawy - Prawo energetyczne.

25 M. Wincenciak, Sankcje w prawie, s. 159.

% |Internetowy stownik jezyka polskiego definiuje pojecie znikomy” jako «bardzo maty pod wzgledem
nasilenia, liczby, rozmiaréw lub znaczenia» (por. http://sjp.pwn.pl/sjp/znikomy;2547015). Zakres naru-
szeh w takim przypadku powinien posiada¢ wiec rzeczywiscie niewielki rozmiar.

211




ADMINISTRACYJINE KARY PIENIEZNE W USTAWIE Z DNIA 20 LUTEGO 2015 R.
O ODNAWIALNYCH ZRODtACH ENERGII

6. Kara naktadana na kierownika przedsiebiorstwa energetycznego

Zgodnie z art. 172 ustawy o OZE, w przypadku natozenia na przedsiebiorstwo energe-
tyczne kary pienieznej, okreslonej w art. 168 pkt 1-19, Prezes URE moze natozy¢ kare pieniez-
ng na kierownika przedsiebiorstwa energetycznego, z tym ze kara ta moze by¢ wymierzona
w kwocie nie wiekszej niz 300% jego miesiecznego wynagrodzenia. Artykut ten przewiduje
wiec mozliwos$¢ natozenia administracyjnej kary pienieznej réwniez na kierownika przedsie-
biorstwa energetycznego. Ustawa nie okresla natomiast zakresu tego ostatniego pojecia. Jak
sie wydaje, pod tym pojeciem nalezy rozumie¢ osobe fizyczng lub osobe prawna. W tym dru-
gim przypadku, za ,kierownika przedsiebiorstwa energetycznego” moze by¢ uznana osoba
prawna, ktéra na podstawie art. 45a) ust. 1 ustawy z dnia 25 wrzesnia 1981 r. o przedsiebior-
stwach panstwowych?, organ zatozycielski moze powierzy¢ zarzadzanie przedsiebiorstwem
panstwowym osobie fizycznej lub prawnej.

Wydaje sie réwniez, ze uzyte tutaj pojecie ,przedsiebiorstwa” uzyte zostato w ujeciu
przedmiotowym. ,Kierownika przedsiebiorstwa energetycznego” nalezatoby wiec rozumie¢
jako kierujgcego zorganizowanym zespotem sktadnikédw materialnych i niematerialnych prze-
znaczonym do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Chodzi wiec zasadniczo o osobe, kté-
rej pozycja pozwala na kierowanie (zarzadzanie) tak wyodrebnionym zespotem sktadnikéw,
a nie wytacznie o osobe faktycznie zarzgdzajgcg przedsiebiorstwem. W zwigzku z powyzszym,
za ,kierownika przedsiebiorstwa energetycznego” bedzie mogta by¢ uznana np. réwniez oso-
ba kierujgca wytgcznie wyodrebniong (zorganizowang) czescig przedsiebiorstwa, o ile bedzie
posiadata stosowne upowaznienia do zaciggania w imieniu przedsiebiorcy zobowigzan doty-
czacych tej czesci przedsiebiorstwa.

Pomocnicze znaczenie dla interpretacji tegoz pojecia ma wystepujace w ustawie z dnia
18 marca 2008 r. o zasadach uznawania kwalifikacji zawodowych nabytych w panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej?®, pojecie tzw. ,kierownika przedsiebiorstwa". Pojecie to zo-
stato zdefiniowane w art. 2 pkt 18 tejze ustawy. Wedtug tejze definicji kierownikiem przedsie-
biorstwa jest:

a) czlonek organu zarzadzajgcego przedsiebiorstwa, petnomocnika przedsiebiorstwa do
spraw zarzgdzania, prokurenta, kierujgcego przedsiebiorstwem lub jego zastepca, kie-
rujgcy wyodrebniong czescig przedsiebiorstwa, posiadajacy upowaznienie do zaciggania
zobowigzan w imieniu przedsiebiorstwa lub kierujgcy komérka organizacyjng przedsie-
biorstwa, od ktérego wymaga sie posiadania specjalistycznej wiedzy lub doswiadczenia
zawodowego i ktéry upowazniony jest do zaciggania zobowigzan w imieniu przedsiebior-
stwa,

b) osoba kierujgca co najmniej jedng komérka organizacyjng przedsiebiorstwa, od ktérej wyma-
ga sie specjalistycznej wiedzy handlowej lub technicznej lub doswiadczenia zawodowego.

.Kierownikiem przedsiebiorstwa energetycznego” moze by¢ wiec, przy zarzadzie jed-
noosobowym, dyrektor przedsiebiorstwa panstwowego lub prezes jednoosobowego zarzadu

27 T.j. z dnia 13 wrze$nia 2013 r. (Dz.U. 2 2013 r. poz. 1384).
28 Dz.U. Nr 63, poz. 394.
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spotki kapitatowej, w przypadku zas kolegialnego organu zarzadzajgcego adresatami komen-
towanego rozstrzygniecia moga by¢ cztonkowie kolegialnego organu zarzadzajacego (zarzad
spotki). Adresatem rozstrzygniecia moze stac sie rowniez, petnomocnik przedsiebiorstwa do
spraw zarzgdzania, prokurent, kierujgcy przedsiebiorstwem lub jego zastepca, kierujacy wy-
odrebniong czescig przedsiebiorstwa, posiadajacy upowaznienie do zaciggania zobowigzan
w imieniu przedsiebiorstwa lub kierujgcy komérka organizacyjng przedsiebiorstwa, od kté-
rego wymaga sie posiadania specjalistycznej wiedzy lub doswiadczenia zawodowego i ktory
upowazniony jest do zaciggania zobowigzan w imieniu przedsiebiorstwa.

W przypadku ,kierownika przedsiebiorstwa energetycznego” bedgcego osobg praw-
ng, faktycznym adresatem kary stanie sie osoba faktycznie zarzgdzajgca przedsiebiorstwem
panstwowym na podstawie umowy powierzajacych jej czynnosci zarzadu. Zgodnie z art. 45a
ust. 4 ustawy o przedsiebiorstwach panstwowych, jezeli zarzadca przedsigbiorstwa panstwo-
wego jest osoba prawna, umowa powinna przewidywac, kto w jej imieniu bedzie dokonywat
czynnosci zarzadu®.

Kara naktadana na kierownika przedsiebiorstwa energetycznego jest karg akcesoryjng
z karg naktadang na samo przedsiebiorstwo energetyczne na podstawie art. 168 pkt 1-19. Nie
jest to wiec kara samoistna. W przypadku kar naktadanych na przedsiebiorstwo energetyczne
na podstawie przestanek z art. 168 pkt 20-24 brak jest mozliwosci natozenia kary réwniez na
kierownika przedsiebiorstwa energetycznego rowniez na podstawie komentowanego w tym
miejscu przepisu.

Administracyjna kara pieniezna naktadana na kierownika przedsiebiorstwa energe-
tycznego spetnia funkcje represyjne.

7. Odstapienie od wymierzenia kary

W ustawie o OZE znalez¢ mozna dwie przestanki umozliwiajgce odstapienie przez or-
gan od natozenia administracyjnej kary pienieznej (mimo jej obligatoryjnosci). Pierwsza z nich
znajduje sie w art. 173, druga za$ w art. 174 ust. 2. Tworzac instytucje odstapienia od wymie-
rzenia kary, ustawodawca pozostawia w obu przypadkach postuzenie sie organowi swoistym
luzem decyzyjnym. Organ jedynie ,moze” odstapi¢ od wymierzenia kary po spetnieniu wska-
zanych przestanek, lecz nie jest to jego obowigzek.

Decyzje o niewymierzeniu sankcji majg charakter konstytutywny. Przyczyng niewymie-
rzenia sankcji jest w tym przypadku ustalenie, ze popetniono co prawa delikt administracyjny,
lecz organ dysponujac uznaniem, odstgpit od wymierzenia sankcji.

8. Uiszczenie natozonej kary pienieznej i jej ewentualne Sciggniecie w trybie
egzekucyjnym

Zgodnie z art. 175 ust. 1 ustawy o OZE, kary pieniezne uiszcza sie na rachunek ban-
kowy wskazany w decyzji o wymierzeniu kary w terminie 14 dni od dnia, w ktérym decyzja

2 Por. art. 45 a ust. 4 ustawy o OZE.
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Prezesa URE albo decyzja Prezesa ARR o wymierzeniu kary pienieznej stata sie prawomocna.
Obowigzkiem organu naktadajacego administracyjna kare pieniezng jest wskazanie w tresci
decyzji numeru rachunku bankowego wtasciwego urzedu skarbowego, na ktéry adresat te-
goz rozstrzygniecia bedzie zobowigzany uisci¢ natozong na niego kare*. Wskazanie numeru
konta moze znalez¢ sie w samej osnowie rozstrzygniecia, jak i jego uzasadnieniu.

Nalezy w tym miejscu wskazac jedynie, kiedy decyzje o natozeniu administracyjnej kary
pienieznej staja sie prawomocne. W przypadku decyzji o natozeniu administracyjnej kary pie-
nieznej wydawanych przez Prezesa ARR (w drugiej instancji przez ministra wtasciwego ds.
rynkéw rolnych) jej prawomocnos$¢ zachodzi: 1) jesli uptynat termin do wniesienia skargi ka-
sacyjnej a skarga nie zostata wniesiona; 2) w przypadku wniesienia skargi, kiedy sad odrzu-
ca skarge; 3) jesli wojewoddzki sad administracyjny rozstrzyga sprawe wyrokiem, w ktérym
uwzglednia skarge i w konsekwencji uchyla decyzje, stwierdza niewaznos¢ decyzji, wzgled-
nie wydanie decyzji z naruszeniem prawa; 4) w przypadku nieuwzglednienia skargi, oddala
skarge; 5) wydaje decyzje o umorzeniu postepowania. Orzeczenia wojewo6dzkiego sgdu ad-
ministracyjnego réwniez w takim przypadku musza by¢ prawomocne. Stosownie do zapisu
zawartego w art. 168 ust. 1 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi,
orzeczenie staje sie prawomocne, jesli nie przystuguje od niego srodek odwotawczy. Nieco
odmiennie ksztattuje sie problem prawomocnosci decyzji wydawanych przez Prezesa URE,
ktére podlegajg weryfikacji w toku postepowania hybrydowego przez SOKiK. W przypadku
administracyjnych kar pienieznych naktadanych przez Prezesa URE prawomocnos¢ wystepu-
je dopiero po rozstrzygnieciu sprawy przez sad apelacyjny.

Wptywy z tytutu natozenia kary stanowig dochéd budzetu panstwa3'.

Kary pieniezne naktadane w trybie przepiséw ustawy o OZE podlegajg Sciggnieciu
w trybie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji*2. Kara niewykonana do-
browolnie w terminie podlega wiec Sciggnieciu w mys| przepiséw ustawy z dnia 17 czerwca
1966 r. 0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji®>. Na podstawie art. Art. 2§ 1 pkt 2 eg-
zekucji administracyjnej podlegajg m.in.) grzywny i kary pieniezne wymierzane przez organy
administracji publicznej.

Organ egzekucyjny ma obowigzek stosowa¢ srodki przewidziane w ustawie (art. 7 8 1
ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji). Dziat Il tejze ustawy opisuje Srodki
egzekucji naleznosci pienieznych. Zgodnie z art. 19 8 1 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji, organem egzekucyjnym zobowigzan pienieznych jest naczelnik urzedu skar-
bowego.

30 Por. art. 175 ust. 2 ustawy o OZE.

31 Por. takze art. 175 ust. 2 ustawy o OZE.

32 Por. art. 176 ustawy o OZE.

3 T,j. zdnia 2 pazdziernika 2014 r. (Dz.U. z 2014 r., poz. 1619).
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ZYWNOSCIOWYM

1. Wstep

W obecnym systemie prawa UE ciezar stanowienia przepiséw dotyczacych kontroli
i sankgji z tytutu naruszen norm prawa zywnosciowego znajduje sie po stronie ustawodaw-
cdw poszczegolnych panstw cztonkowskich'!. Przepisy unijne okreslajg charakter wymaganych
regulacji w omawianym zakresie. Przewidziane sankcje muszg by¢ skuteczne, proporcjonalne
i odstraszajgce?. Polski ustawodawca realizujgc ten obowigzek wprowadzit w krajowym prawie
zywnos$ciowym stosowne zasady odpowiedzialnosci karnej i administracyjnej wraz z odpowied-
nimi sSrodkami prawnymi w przypadku ich naruszenia. Zakres badawczy niniejszej publikacji
obejmuje kary administracyjne rozumiane jako sankcje o charakterze represyjno-wychowaw-
czym naktadane z uwzglednieniem wszelkich okolicznosci tagodzacych i obcigzajgcych w celu
zachowania oraz przestrzegania obowigzujgcego porzadku prawnego3. Przyczyng jej wymierze-
nia jest zawsze bezprawie administracyjne 4, ktére jest cechg odr6zniajacg jg od optat. Ponadto
norma ustawowa musi przewidywac generalne zagrozenie zastosowania danej sankgji°.

Prawo zywnos$ciowe ,0znacza przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne re-
gulujgce sprawy zywnosci w ogdlnosci, a bezpieczehstwo zywnosci w szczegblnosci, zaréwno
na poziomie Wspolnoty, jak i na poziomie krajowym; definicja ta obejmuje wszystkie etapy
produkcji, przetwarzania i dystrybucji zywnosci oraz pasze produkowane lub uzywane do zy-
wienia zwierzat przeznaczonych na zywnos$¢."® Zarazem warto zwréci¢ uwage na relacje oma-
wianej dziedziny z prawem rolnym jako obligatoryjnego kontekstu dla wtasciwej interpretacji
charakteru sankcji oraz systemowych zasad prawnych’. Czynnikiem wyrdzniajagcym prawo
zywnosciowe jest przede wszystkim szczeg6lny przedmiot regulacjié.

' P. Czechowski, Prawo rolne, Warszawa 2013, s. 449.

2 Art. 17 rozporzadzenia 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z 28 stycznia 2002 roku, ustana-

wiajgce ogdélne zasady i wymagania prawa zywnosciowego, powotujgce Europejski Urzad ds. Bezpie-

czenistwa Zywnosci, art. 55 rozporzadzenia 882/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie kontroli

urzedowych przeprowadzanych w celu sprawdzenia zgodnosci z prawem paszowym i zywnosciowym

oraz regutami dotyczgcymi zdrowia zwierzat i dobrostanu zwierzat.

Wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 24.04.1996 r., sygn. akt | CRN 49/96, OSNCP 1996, nr 9, poz. 124.

P. Przybysz, w: Egzekucja administracyjna, Dom Wydawniczy ABC, 1999, s. 182 i n.

J. Jendros$ka, w: System prawa administracyjnego, t. lll, Ossolineum, Wroctaw 1978, s. 308 i n.

Art. 3 rozporzadzenia 178/2002.

Por. szerzej A. Jurcewicz, Zwiqzki prawa Zywnosciowego z prawem rolnym - wybrane zagadnienia prawne,

Studia luridica Agraria tom. 3, Temida Il, Biatystok 2002, s. 84 i n.

8 M. Korzycka-lwanow, Prawo Zywnosciowe - nowa dziedzina prawa w: Studia z prawa Zywnosciowego, LI-
BER Warszawa 2006, s. 11-26.

N o v oA~ ow

215




KARY ADMINISTRACYINE W PRAWIE ZYWNOSCIOWYM

Celem niniejszej publikacji jest identyfikacja kar administracyjnych w polskim prawie
zywnosciowym oraz okreslenie ich roli w urzedowej kontroli zywnosci w systemie prawa Unii
Europejskiej.

2. Podstawy prawne i charakter sankcji administracyjnych w prawie
zywnosciowym Unii Europejskiej

a. Kara administracyjna jako forma realizacji celéw prawa zywnos$ciowego
Metodologia prawa rolnego powinna uwzglednia¢ specyfike rolnictwa wraz z kaz-
dym etapem tancucha zywnosciowego® (opisywanego hastem ,od pola do stotu”). Szcze-
gblny przedmiot regulacji zarazem wymusza wyrdznienie osobnej gatezi prawa i motywuje
agrarystéw do uwzglednienia w zatozeniach badawczych specyfiki catego dziatu gospodarki
wigcznie z istotnym dorobkiem nauk Scistych (m.in. w zakresie bezpieczehstwa srodkéw spo-
zywczych, ochrony $rodowiska, korelacji oznaczen produktéw z ich skladem lub pochodze-
niem). Zarazem cele prawa zywnosciowego, rozumianego jako dziedzine komplementarng
z gatezig prawa rolnego, zostaty wymienione expressis verbis w przepisach unijnych. Stanowig
one drugie kryterium wyodrebnienia prawa zywnosciowego'®. W mys$l art. 5 rozporzadzenia
178/2002 cele ogblne prawa zywnosciowego to:
+ zapewnienie wysokiego poziomu ochrony zycia i zdrowia publicznego,
« ochrone intereséw ekonomicznych konsumenta,
+ zagwarantowanie rzetelnosci transakcji handlowych,
+ spetnienie zatozenia swobodnego przeptywu zywnosci i pasz w Unii Europejskiej, przy
zatozeniu wyprodukowania i wprowadzenia do obrotu stosownych produktéw zgodnie
z przepisami unijnymi.

Jednoczesnie ten sam akt prawa unijnego wskazuje pozostate zasady ogdlne prawa
zywnosciowego - analize ryzyka i zasade ostroznosci. Powyzsze przepisy, okreslajgce priory-
tety prawa zywnosciowego, adresowane sg przede wszystkim do organéw witadzy' - zatem
podmiotéw stanowigcych i stosujgcych kary administracyjne.

Zasada ostroznosci jest jednym z priorytetow UE w zakresie ochrony srodowiska, jed-
nak powinna by¢ brana pod uwage przy podejmowaniu dziatarh majacych na celu realizacje
ochrony zdrowia publicznego réwniez w kontekscie wspélnej polityki rolnej.’? Podczas podej-
mowania decyzji okres$lajgcej szkodliwos¢ srodka spozywczego nalezy réowniez uwzglednic
dtugofalowe skutki tej zywnosci dla zdrowia konsumenta, ale takze dla nastepnych pokolen.
Nie bez znaczenia sg takze ewentualne skutki skumulowania toksycznosci produkgji.’ Jed-
nak nie mozna przyja¢ srodkéw ochronnych wytgcznie na podstawie nie popartych naukowo

° R. Budzinowski, Fundamental methodological assumptions in the science of agricultural law, CEDR Journal
of Rural Law 2015/1, s. 17.

1 P, Wojciechowski, Cele prawa zywnosciowego, Studia luridica Agraria, Tom XlI, Biatystok 2014, s. 47.

" P. Wojciechowski, Cele prawa Zzywnosciowego, s. 48.

2. A. Jurcewicz, Traktatowe podstawy unijnego prawa rolnego w swietle orzecznictwa. Zagadnienia wybrane,
Warszawa 2012, s. 76-77.

3 Art. 14 ust. 4 rozporzadzenie 178/2002.
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przypuszczen'. Nalezy podkresli¢ umocowanie traktatowe wyzej wskazanych celéw - odpo-
wiednio art. 43, art. 114, art. 168 ust. 4 lit. b oraz art. 207 TfUE.

b. Wyma&g statej aktualizacji oceny ryzyka

Kolejnym czynnikiem determinujgcym unijny model kar administracyjnych jest dyna-
mika zmian na rynku spozywczym wszystkich panstw cztonkowskich, ktorej konsekwencje
stanowi nieprzewidywalno$¢ zmian ryzyka zwigzanego z kazdym etapem tancucha zywno-
Sciowego w catej Unii Europejskiej. Na jednolitym rynku wszelkie modyfikacje technologii
produkcyjnych, trendy sprzedazy srodkéw spozywczych, nowe zagrozenia biologiczne i che-
miczne potrafig generowac¢ powazne kryzysy dla catego kontynentu, np. BSE/TSE, obecnos¢
dioksyn lub hormonoéw w paszach dla zwierzat, rozprzestrzenianie sie afrykanskiego pomoru
$win (ASF). Racjonalny ustawodawca nie moze przewidzie¢ wszelkich zagrozen istotnych dla
europejskiego konsumenta. To zatozenie implikuje wzrost wagi tzw. soft law'> oraz instytu-
cji powotanych do biezgcej oceny ryzyka w tancuchu zywnosciowym. Rozporzgdzeniem nr
178/2002 powotano Europejski Urzad ds. Bezpieczehnstwa Zywnosci (European Food Safety
Authority - EFSA), ktéry tylko w 2011 roku opublikowat 658 opracowan naukowych stanowig-
cych merytoryczng pomoc dla urzedowych organéw kontroli. Funkcje Urzedu koncentrujg
sie na analizie zagrozen, a nastepnie ich ocenie, zarzadzaniu i komunikacji - zapewniajac sys-
tematyczng metodologie dla okreslenia efektywnych, wspétmiernych oraz skierowanych we
wiasciwym kierunku srodkéw lub innych dziatan, majacych na celu przede wszystkim ochro-
ne zdrowia. Siedzibg polskiego punkt koordynacyjny EFSA jest Gtéwny Inspektorat Sanitarny,
co pokazuje wage tej instytucjonalnej wspotpracy w kontroli bezpieczehstwa zywnosci w Pol-
sce. Stata aktualizacja oceny ryzyka w tarncuchu zywnosciowym lezy u podstaw rzetelnej iden-
tyfikacji bezprawia administracyjnego zgodnej z celami i metodologig prawa zywnos$ciowego.

c. Katalog Srodkéw prawnych urzedowej kontroli zywnosci w Unii Europejskiej
Lista sankcji w prawie zywnosciowym znajduje sie w Rozporzadzeniu nr 882/2004
w sprawie urzedowych kontroli zywnosci i pasz'®. W tym kontekscie unijny prawodawca
przedstawit otwarty katalog dziatan krajowych organéw kontroli:
« wprowadzenie procedur sanitarnych,
+ ograniczenie lub zakazanie wprowadzania zywnosci do obrotu,
* nakazanie wycofania zywnosci z obrotu,
« upowaznienie do wykorzystania zywnosci do innych celéw niz te, co do ktérych poczatko-
wo byta przeznaczona,
+ cofniecie udzielonego przedsiebiorcy zatwierdzenia,
+ zawieszenie lub zamkniecie dziatalnosci przedsiebiorstwa,
+ podjecie innych $rodkéw uznanych za wiasciwe.

“ A. Jurcewicz, op. cit., s. 77-79.

> Znaczenie soft law zob. szerzej A. Jurcewicz, Soft law w prawie Wspdlnot Europejskich, Przeglgd Legislacyj-
ny nr4(14), 1997, str. 31 i nastepne.

' Art. 54 rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 882/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r. w spra-
wie kontroli urzedowych przeprowadzanych w celu sprawdzenia zgodnosci z prawem paszowym i zywno-
Sciowym oraz regutami dotyczacymi zdrowia zwierzat i dobrostanu zwierzat, Dz.U. UE L 168 z 30.04.2004.
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Jednoczesnie przewidziano mozliwos$¢ podjecia innych srodkdéw o charakterze wtad-
czym ,jakie organ uzna za wiasciwe"”. W prawie unijnym otwarty katalog sankcji w prawie
zywnosciowym jest konsekwencjg wyzej przedstawionych kryteriéow determinujgcych ich
charakter - metodologii uwzgledniajgcej specyfike tego dziatu gospodarki oraz cele sformu-
towane w unijnych aktach prawnych. Kary administracyjne stuzg zaréwno ochronie zdrowia
publicznego i wiarygodnosci oznaczen srodka spozywcza wzgledem oczekiwan jako$ciowych
konsumenta. Tym samym sankcje w prawie zywnosciowym spetniajg zadanie ochrony intere-
su publicznego oraz prywatnego.

3. Kary administracyjne jako Srodek ochrony prawnej bezpieczeAstwa
zywnosci

W przypadku jakiegokolwiek zagrozenia dla bezpieczenstwa zywnosci, krajowe organy
urzedowej kontroli bezpieczenstwa zywnosci sg zobowigzane przede wszystkim do podje-
cia srodkéw w celu usuniecia stwierdzonych nieprawidtowosci i zagrozenia dla zycia ludzi.
Osiggnieciu tego efektu ma stuzy¢ administracyjna odpowiedzialno$¢ represyjna. Poszcze-
gblne polskie przepisy wskazujg naruszenia prawa zywnosciowego sankcjonowane karami
pienieznymi naktadanymi przez organy urzedowej kontroli zywnosci oraz okreslajg wysokos¢
tych kar. Jednak zakres deliktéw administracyjnych i samych kar pienieznych jest bardzo sze-
roki i zréznicowany'. Kary pieniezne mogg by¢ naktadane zaréwno za naruszenie przepiséw
materialnych prawa zywnosciowego (np. wprowadzanie do obrotu jako zywnosci produktu
niebedacego zywnoscig), naruszenie obowigzkéw formalnych (np. rozpoczecie dziatalnosci
w zakresie produkcji lub obrotu zywnoscig bez ztozenia wniosku o zarejestrowanie zaktadu
lub uzyskania decyzji o zatwierdzeniu zaktadu) oraz naruszenie decyzji administracyjnych (np.
wbrew decyzji o czasowym zawieszeniu dziatania lub zamknieciu catego lub czesci zaktadu)™.

Ponadto kary pieniezne mogg by¢ naktadane za naruszenie o charakterze procedural-
nym w postaci utrudniania lub uniemozliwiania przeprowadzenia urzedowej kontroli zywnosci
(art. 103 ust. 1 pkt 7 w zw. z art. 76 ustawy o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia®). Kazdy
podmiot jest zobowigzany do umozliwienia wstepu do pomieszczenh zaktadu, badania proce-
sow technologicznych i receptur w zakresie niezbednym do zrealizowania celu kontroli, a takze
udostepnienia ksigg oraz innych wymaganych dokumentéw?'. Niewywigzanie sie z obowigzku
wspétpracy z organem kontroli moze polegac zaréwno na zachowaniu biernym i czynnym.

W kazdym przypadku stwierdzenia naruszenia przepiséw ustawy o bezpieczenstwie
zywnosci i zywienia, organ urzedowej kontroli zywnosci jest zobowigzany do natozenia kary
administracyjnej??. Zgodnie z ustawg o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia jej wysoko$¢ ustala

7 P. Wojciechowski, Urzedowa kontrola Zywnosci, Warszawa 2008, s. 192.

'8 P. Wojciechowski, Z problematyki odpowiedzialnosci administracyjnej i karnej w prawie zywnosciowym,
Przeglad Prawa Rolnego nr 1 (8) 2011, s. 76.

9 Ibidem, s. 77.

20 Ustawa o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia z dnia 25 sierpnia 2006 r., Dz. U. Nr 171, poz. 1225.

2 M. Syska w: red. Agnieszka Szymecka-Wesotowska, Bezpieczeristwo zywnosci i Zywienia. Komentarz, War-
szawa 2013, s. 1153-1154.

22 Wyrok NSA z dnia 23 listopada 2010 r., Il OSK 1749/09.
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wojewodzki inspektor sanitarny na zasadzie uznania administracyjnego. Maksymalna wyso-
kos¢ kary pienieznej nie moze przekroczy¢ trzydziestokrotnosci wynagrodzenia miesiecznego
w gospodarce narodowej za rok poprzedzajacy, ogtaszanego przez Prezesa Gtéwnego Urze-
du Statystycznego w Dzienniku Urzedowym RP ,Monitor Polski”. W szczegdlnych przypadkach
ustawodawca zmienit gorng granice sankgji do pieciokrotnosci wartosci brutto zakwestionowa-
nej ilosci Srodka spozywczego (np. w przypadku naruszen zwigzanych ze znakowaniem) albo
wprowadzit limity nominalne od 1000 do 5000 zt (prowadzenie dziatalnosci bez wniosku) albo
sprecyzowat minimalng wysokos¢ kary (500 zt - zywnos¢ niezgodna z decyzjg o zatwierdzeniu
zaktadu).

Warto zwroci¢ uwage na fakt, ze w ustawie o jakosci handlowej artykutéw rolno-spo-
zywcezych?® przewiduje sie mozliwos¢ natozenia kary pienieznej na osobe, ktéra uniemozliwia
pracownikom Inspekgji Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno- -Spozywczych (JIHARS) lub pracow-
nikom Inspekcji Handlowej (IH) przeprowadzanie kontroli. Jednocze$nie obydwa wymienione
organy moga réwniez podejmowac dziatania na gruncie przepiséw ustawy o bezpieczenstwie
zywnosci i zywienia, np. w zakresie weryfikacji znakowania srodkéw spozywczych. Zatem za
utrudnianie lub uniemozliwianie pracownikom JIHARS lub IH przeprowadzania urzedowych
kontroli w stosunku do podmiotu dopuszczajgcego sie tego czynu mogg by¢ zastosowane kary
pieniezne na podstawie dwoch roznych aktow normatywnych. Jedng sankcje moze natozy¢
panstwowy wojewddzki inspektor sanitarny na mocy ustawy o bezpieczehstwie zywnosci i zy-
wienia Natomiast kolejng moze wymierzy¢ wojewddzki inspektor JIHARS albo wojewddzki in-
spektor Inspekcji Handlowej w wysokosci maksymalnie dwudziestokrotnosci przecietnego wy-
nagrodzenia miesiecznego w gospodarce narodowej za rok poprzedzajgcy, ogtaszanego przez
Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego w Dzienniku Urzedowym RP ,,Monitor Polski”.

Kary pieniezne przewidziane w réznych aktach z zakresu prawa zywnosciowego mogg
by¢ naktadane nie tylko przez organy Panstwowej Inspekgcji Sanitarnej oraz IJHARS, lecz rowniez
przez inne inspekcje realizujgce urzedowe kontrole zywnosci, m. in. przez Inspekcje Weteryna-
ryjng, zas ustawowy wymiar tych kar w poszczeg6lnych aktach prawnych jest zréznicowany.

4. Kary administracyjne jako srodek ochrony prawnej jakosci zywnosci

W porzadku polskiego prawa zywnosciowego wprowadzono definicje legalng jakosci
handlowej artykutéw rolno-spozywczych. Krajowy ustawodawca okreslit to pojecie jako cechy
artykutu rolno-spozywczego dotyczace jego wiasciwosci organoleptycznych, fizykochemicz-
nych i mikrobiologicznych w zakresie technologii produkgji, wielkosci lub masy oraz wymaga-
nia wynikajgce ze sposobu produkcji, opakowania, prezentacji i oznakowania, nieobjete wy-
maganiami sanitarnymi, weterynaryjnymi lub fitosanitarnymi?*. Nalezy nadmieni¢, ze zaden
przepis unijny nie zawiera definicji legalnej jakosci zywnosci. Tymczasem polski ustawodawca
zdecydowat sie na stworzenie osobnego organu urzedowej kontroli zywnosci, JIHARS, powo-
tanego do ochrony interesu konsumenta. Chociazby w 2009 r. na 8688 kontroli przeprowa-

2 Art. 403, ustawa o jakosci handlowej artykutdw rolno-spozywczych z dnia 21 grudnia 2000 r.
24 Art. 3 ust. 5 ustawy o jakosSci handlowej artykutéw rolno-spozywczych.
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dzonych przez t3 Inspekcje 35,1% partii artykutdéw rolno-spozywczych byto nieprawidtowo
oznakowanych?.

Jednak funkcjonowanie dwdéch osobnych systeméw kontroli jakosci i bezpieczehstwa
zywnosci moze prowadzi¢ do podwojnego karania tego samego stanu faktycznego. W po-
przednim rozdziale wskazano przyktad utrudniania lub uniemozliwiania podjecia kontroli
przez organy JIHARS lub IH. Z podwojnym ukaraniem moze miec tez do czynienia podmiot,
ktéry produkuje lub wprowadza do obrotu $rodek spozywczy zepsuty lub zafatszowany?.
Zgodnie z przepisami ustawy o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia takie postepowanie
uznawane jest za przestepstwo zagrozone grzywna, karg ograniczenia wolnosci albo pozba-
wienia wolnosci do roku. Natomiast w ustawie o jakosci handlowej artykutéw rolno-spozyw-
czych (art. 40 a ust. 1 pkt 4) przewidziano mozliwos¢ natozenia kary pienieznej na podmiot,
ktory wprowadza do obrotu zafatszowane artykuty rolno-spozywcze. Maksymalna wysokos¢
sankcji w tym przypadku nie moze przekracza¢ 10% przychodu osiggnietego w roku rozli-
czeniowym poprzedzajagcym rok natozenia kary, nie nizszej jednak niz 1000 zt. W przypad-
ku wprowadzenia do obrotu zafatszowanego $rodka spozywczego (stanowigcych podzbiér
w artykutach rolno-spozywczych) przez osobe fizyczng moze by¢ ona zarazem pociggnieta do
odpowiedzialnosci karnej i administracyjnej na gruncie dwéch osobnych ustaw oraz dziata-
nia osobnych organéw urzedowej kontroli zywnosci. Oczywiscie z tresci art. 40a ust. 1 pkt 4
ustawy o jakosci handlowej artykutéw rolno-spozywczych wynika, ze dla zastosowania tego
przepisu prawa nie jest wymagane przypisanie winy podmiotowi wprowadzajgcemu zafat-
szowany produkt zywnos$ciowy do obrotu, w kontrascie do odpowiedzialnosci karnej?’. Szcze-
gotowe omowienie zagadnienia zbiegu odpowiedzialnosci w prawie zywnosciowym znajduje
sie w tekscie Pawta Wojciechowskiego pt. Zbieg odpowiedzialnosci administracyjnej opartej na
sankcjach w postaci kar pienieznych.

Kazdy $rodek spozywczy wprowadzony do obrotu musi spetnia¢ standardy jakosci
minimum, tj. bezpieczenstwa posredniego i bezposredniego wptywu na zycie oraz zdrowie
ludzi. Jednoczes$nie zostaty utworzone poszczegblne systemy sposobu produkcji zywnosci
lub oznaczen produktéw, ktérych zadaniem jest zapewnienie maksymalnej ochrony interesu
konsumenta. Tym samym prawodawca musiat stworzy¢ srodki prawne stuzgce urzedowej
kontroli zywnosci, ktére zapewnig wiarygodnos¢ m.in. rolnictwa ekologicznego, produktéw
rolnych bedacych gwarantowang tradycyjng specjalnoscig lub produktéw powstatych w wy-
niku produkcji integrowanej. Ponadto poszczegéine Srodki spozywcze, np. suplementy die-
ty oraz wody mineralne wymagaly precyzyjnej regulacji ze strony Unii Europejskiej i panstw
cztonkowskich.

Odnosnie rolnictwa ekologicznego unijne rozporzadzenie nr 834/20072% wprowadzito
rozrdznienie nieprawidtowosci oraz powaznych naruszen lub naruszen o skutku dtugotrwa-

% D. Balinska-Hajduk, Znakowanie produktéw spozywczych w swietle kontroli urzedowych Inspekcji Jakosci
Handlowej Artykutdw Rolno-Spozywczych, 2010, za H. Panfil-Kuncewicz, Znakowanie zywnosci przyjazne
konsumentom na przyktadzie ptynnych przetwordw przemystu owocowo-warzywnego.

% P, Wojciechowski, Z problematyki odpowiedzialnosci administracyjnej (...), s. 80.

27 Wyrok NSA z dnia 6 lutego 2013 r., Il GSK 2171/11.

28 Art. 30 rozporzadzenia Rady (WE) nr 834/2007w sprawie produkcji ekologicznej i znakowania produk-
tow ekologicznych i uchylajgce rozporzgdzenie (EWG) nr 2092/21.
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tym. To rozréznienie ma swoje konsekwencje na poziomie celu dziatania organéw kontro-
li oraz form prawnych dziatania administracji publicznej. W przypadku pierwszej kategorii
zdarzenh prawnych organ kontrolny ma obowigzek zapewni¢ wiarygodnos$¢ etykiet i reklam
Srodkéw spozywczych - tak aby nie wprowadzaty one w btgd konsumenta. Natomiast powaz-
ne naruszenia lub naruszenia o skutku diugotrwatym oznaczajg koniecznos¢ zakazu obrotu
produktami z etykietami sugerujacymi ekologiczne wytworzenie. W tym szczeg6lnym syste-
mie produkgcji zywnosci wyzszej jakosci mamy do czynienia z dwoma grupami podmiotéw
podlegajgcym karom administracyjnym: wprowadzajgcymi produkty do obrotu i jednostkami
certyfikujgcymi te aktywnos$¢. W Polsce organem urzedowej kontroli produkcji ekologicznej
jest przede wszystkim JIHARS. Zgodnie z ustawg o rolnictwie ekologicznym?® osoba fizyczna,
osoba prawna lub jednostka organizacyjna nieposiadajgca osobowosci prawnej podlega ka-
rze pienieznej w przypadku:

+ uniemozliwienia kontroli (do dwudziestokrotnosci przecietnego wynagrodzenia) lub
utrudnienia kontroli (do pietnastokrotnosci przecietnego wynagrodzenia),

« wprowadzenia do obrotu produktu oznakowanego w sposéb sugerujacy produkcje ekolo-
giczng i niespetniajgcego wymagan materialnoprawnych (do 200% korzysci majatkowe;j
uzyskanej lub ktéra mégtby uzyskaé za wprowadzony do obrotu srodek, produkt lub sub-
stancje),

+ wprowadzenia do obrotu produktu ekologicznego jako produkt ekologiczny, ktéry nie zo-
stat oznakowany zgodnie z art. 23-26 rozporzgdzenia nr 834/2007 (do trzykrotnosci prze-
cietnego wynagrodzenia),

+ wprowadzenia do obrotu produktu oznakowanego w sposo6b sugerujacy produkcje ekolo-
giczng i niespetniajgcego wymagan materialnoprawnych oraz niespetniajgcego wymagan
wobec oznakowania (do 200% korzysci majgtkowej uzyskanej lub ktérg mogtby uzyskaé za
wprowadzone do obrotu produkty, nie nizszej jednak niz 500 zt).

W przypadku sankgcji administracyjnych wobec jednostek certyfikujacych produkcje
ekologiczng mozna je sklasyfikowa¢ w dwoch grupach: za niewykonanie lub nienalezyte
wykonanie obowigzkéw informacyjnych oraz nieprawidtowe czynnosci, przez ktére produk-
ty niespetniajace wymogéw trafiajg na rynek z oznaczeniem wyzszej, ekologicznej jakosci.
W obydwu przypadkach kara pieniezna jest obliczana na podstawie przychodu danej jed-
nostki®'.

5. Podsumowanie

W obliczu intensywnego rozwoju prawa zywnosciowego w ostatnich dwudziestu la-
tach koniecznym stato sie zapewnienie skutecznych $rodkédw prawnych dyscyplinujacych
wszelkie podmioty zobowigzane nowymi normami. Jednoczes$nie organy urzedowej kontroli
zywnosci korzystajg z zewnetrznej, naukowej oceny ryzyka na rynku spozywczym oraz unij-

29 Art. 25 ustawy o rolnictwie ekologicznym z dnia 25 czerwca 2009 r.

30 Art. 16 ust. 1 lub 4 rozporzadzenia nr 834/2007.

31 Zob. szerzej o sankcjach w rolnictwie ekologicznym K. LeSkiewicz, System jakosci produktéw rolnictwa
ekologicznego, s. 152-165.
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nego ,soft law”, ktére posrednio przektadajg sie na stosowanie prawa i naktadanie kar ad-
ministracyjnych. Omawiane sankcje stuzg ochronie interesu publicznego (zdrowia i zycia lu-
dzi) oraz interesu prywatnego (wiarygodnosci produktu wzgledem preferencji konsumenta).
W konsekwencji tego zatozenia skutecznos¢ zidentyfikowanych kar administracyjnych w pra-
wie zywnosciowym oznacza usuniecie zagrozen dla bezpieczenstwa lub uniemozliwienie ren-
townosci dziatalnosci gospodarczej sprowadzajacej sie do wprowadzania do obrotu $rodka
spozywczego o zafatszowanej jakosci. Jednoczesnie realizacji tych celéw stuzy wprowadzona
odpowiedzialno$¢ administracyjna obok przepiséw karnych. Tym samym w prawie zywno-
Sciowym nalezy zidentyfikowac proces realizujgcy sie réwniez w innych gateziach prawa -
zastepowania odpowiedzialnosci karnej sankcjami administracyjnymi w postaci represyjnych
kar pienieznych32.

32 Zob. réowniez P. Wojciechowski, Stopieri zawinienia jako przestanka wymiaru kary pienieznej, Studia luri-
dica, 2014 tom 58, 5.261-276; H. Kotakowska-Przetomiec, Kryminalizacja-penalizacja i dekryminalizacja-
-depenalizacja, [w:] Jakos¢ prawa, red. A. Wasilkowski, Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 1996,
s. 154.
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USTAWY O JAKOSCI HANDLOWEJ ARTYKULOW ROLNO-SPOZYWCZYCH PRZEZ INSPEKCJE HANDLOWA

Stanistaw Witkowski

KILKA UWAG ODNOSNIE ZAKRESU
PODMIOTOWEGO KAR WYMIERZANYCH NA
PODSTAWIE ART. 40A USTAWY O JAKOSCI
HANDLOWEJ ARTYKUEOW ROLNO-SPOZYWCZYCH
PRZEZ INSPEKCJE HANDLOWA

Wstep

Ponizszy artykut ma na celu przedstawienie zakresu podmiotowego art. 40a ustawy
o jakosci handlowej artykutéw rolno-spozywczych' (dalej: ustawa o jakosci handlowej) przy
uwzglednieniu, ze dotyczy on tylko kar wymierzanych przez Inspekcje Handlowa. Moim celem
jest prezentacja kierunku w jakim poszto orzecznictwo oraz jego analiza.

Przedmiotem badania bedg przepisy zawarte w ust. 1 pkt 3 i 4 z pominieciem pozostatych
deliktéw przewidzianych przez art. 40a. Dodatkowo zakres deliktéw ograniczony zostat przeze mnie
tylko do naruszen polegajacych na wprowadzeniu do obrotu produktéw, ktéry nie spetnia jako-
$ci handlowej w zakresie wiasciwosci organoleptycznych, fizykochemicznych, mikrobiologicznych
w zakresie technologii produkcji, wielkosci lub masy oraz wymagania wynikajgce ze sposobu pro-
dukgji. Nie zajmuje sie natomiast kwestig prezentacji, oznakowania lub opakowania produktéw.
Nie spetnianie jakosci handlowej moze mie¢ charakter zwykty lub kwalifikowany tzw. zafatszowanie.

Zakres podmiotowy kar

Zakres podmiotowy kar wymierzanych na podstawie art. 40a ustawy o jakosci han-
dlowej zostat w tym przepisie okreslony bardzo szeroko poprzez uzycie sformutowania kto.
Niemniej przepis ten penalizuje delikty zwigzane z wprowadzeniem do obrotu produktu rol-
no-spozywczego o niewtasciwej jakosci handlowej lub zafatszowanego?. Wprowadzenie do
obrotu nie zostato zdefiniowane w ustawie o jakosci handlowej, ale praktyka uznata3, ze ozna-

' Ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. (Dz.U. z 2015 r., poz. 678).
2 Artykut zafatszowany jest zawsze artykutem o niewtasciwej jakosci handlowej (wiecej zob. S. Witkowski,
,Definicja artykutu rolno-spozywczego zafatszowanego, zawarta w art. 3 pkt 10 ustawy o jakosci handlowej ar-
tykutéw rolno-spozywczych - wyktadnia i ocena jej przydatnosci” - artykut oddany do druku w Kwartalniku
Prawa Publicznego. Podobnie zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 grudnia 2011 r., VI SA/Wa 2053/11.),
dlatego tez w dalszej cze$¢ artykutu bede pisat tylko o wprowadzeniu do obrotu artykutu niespetniajgcego
jakosci handlowej, majac jednakze na mysli takze wprowadzenie do obrotu artykutu zafatszowanego.

3 Zob. wyrok NSA z dnia 25 czerwca 2015 r. Il GSK 1149/14, wyrok NSA z dnia 31 pazdziernika 2014 r., Il
GSK 1304/13, wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 stycznia 2013 r., VI SA/Wa 1501/12, wyrok WSA w War-
szawie z dnia 6 grudnia 2013, VI SA/Wa 1170/13.
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cza to nie tylko wprowadzenie produktu na rynek, ale takze posiadanie zywnosci w celu jej
dalszej odsprzedazy. Tym samym pojecie to zostato zréwnane z definicjg zawartg w unijnym
rozporzadzeniu nr 178/20024 zgodnie z ktéorym wprowadzeniem na rynek jest posiadanie
zywnosci lub pasz w celu sprzedazy z uwzglednieniem oferowania do sprzedazy lub innej formy
dysponowania, bezptatnego lub nie oraz sprzedaz, dystrybucje i inne formy dysponowania®. Tak
szerokie ujecie oznacza, ze zakres podmiotowy art. 40a ustawy o jakosci handlowej odnosi
sie do wszystkich przedsiebiorcéw wystepujgcych na etapach produkcji, przetwarzania i dys-
trybucji®, czyli zgodnie z art. 3 pkt 16 rozporzadzenia nr 178/2002 chodzi tutaj o wszystkie
osoby uczestniczace w procesie zaopatrywania konsumenta w artykuty rolno-spozywcze tj.
od momentu produkcji az do koncowego przekazania konsumentowi. Zwyczajowo podmioty
te dzieli sie na producentéw, hurtownikéw i detalistéw.

Pozostaje pytanie w jakim zakresie kazdy z powyzszych podmiotéw odpowiada za de-
likty wymienione w art. 40a ustawy o jakosci handlowej. Analizujac to zagadnienie trzeba
w pierwszej kolejnosci rozrézni¢ nastepujace trzy sytuacje wystgpienia niewtasciwej jakosci
handlowej artykutu rolno-spozywczego:

- niewlasciwa jakos$¢ jest wynikiem dziatania przedsiebiorcy, ktéry wprowadza do obrotu
dany produkt - przyktadem jest sprzedaz przez detaliste produktu, ktérego termin przy-
datnosci do spozycia uptynat, pomimo ze w momencie jego zakupu przez tego przedsie-
biorce, produkt nadawat sie do spozycia,

- niewtasciwa jakos¢ jest wynikiem dziatania innego przedsiebiorcy, niz ten, ktéry w danym
momencie wprowadza artykut rolno-spozywczy do obrotu - przyktadem jest sprzedaz
przez detaliste produktu o innym sktadzie fizykochemicznym niz ten, ktoéry wynika z prze-
piséw lub zostat zadeklarowany przez producenta,

- nie mozna ustali¢, komu mozna przypisa¢ odpowiedzialno$¢ za niewtasciwg jakos¢ han-
dlowg produktu - przyktadem jest sprzedaz przez detaliste ryb w glazurze, ktérej zawar-
tos$¢ procentowa przekracza ta, ktéra jest deklarowana przez producenta’.

Zakres odpowiedzialno$ci w powyzszych trzech sytuacjach zostat okreslony w nawia-
zaniu do art. 17 ust. 1i 2 rozporzadzenia 178/2002, zgodnie z ktérym podmioty dziatajgce na
rynku spozywczym i pasz zapewniajg zgodnos$¢ swoich produktéw z prawem zywnosciowym
na wszystkich etapach produkgcji, przetwarzania i dystrybucji. Orzecznictwo® wyprowadza
z tego wniosek, ze kazdy podmiot odpowiada za kazdg niezgodnos$¢ z prawem, ktéra zostata
u niego wykryta. Nieistotny jest przy tym zakres przyczynienia sie do deliktu, czy tez mozli-
wos¢ przypisania danej osobie odpowiedzialnosci za delikt. Wystarczajgce jest, ze wprowadzi-
ta ona do obrotu niewtasciwy produkt. Jest to jedyna przestanka, ktéra musi by¢ wykazana.

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2002 r. ustanawiajgce ogolne za-
sady i wymagania prawa zywnosciowego, powotujgce Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci
oraz ustanawiajgce procedury w zakresie bezpieczenstwa zywnosci (Dz.U.UE.L.02.31.1 ze zm.).

Art. 3 pkt 8 rozporzadzenie 178/2002.

Zob. art. 17 rozporzadzenie 178/2002.

Zawartos$¢ glazury moze zmieniac sie na skutek nieprawidtowego przechowywania produktu.

Zob. wyrok NSA z dnia 6 lutego 2013 r., Il GSK 2171/11, wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 sierpnia
2010 r. VI SA/Wa 894/10, wyrok NSA z dnia 4 lipca 2012 r., Il GSK917/11, wyrok NSA z dnia 31 pazdzier-
nika 2014 r., Il GSK 1304/13, wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 marca 2014 r., VI SA/Wa 2968/13.
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Dwuetapowosc¢ postepowan w sprawie wymierzenia kary i jej wptyw na
zakres podmiotowy

Postepowanie w sprawie wymierzenia kary z art. 40a ustawy o jakosci handlowej charak-
teryzuje sie dwuetapowoscia postepowania. Jest to konsekwencjg wyposazenia w kompetencje
do wymierzenia kary Inspekcji Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych oraz Inspekgiji
Handlowej, ktéra stanowi przedmiot mojej analizy w niniejszym artykule. Inspekcja Handlowa
jest specyficznym organem parnstwowym, ktérego gtéwnym instrumentem dziatania jest kontro-
la przedsiebiorcéw. Temu zagadnieniu jest poswiecona gtéwnie ustawa o Inspekcji Handlowej°.
Zgodnie z przepisami zawartymi w tej ustawie inspektorzy Inspekcji Handlowej przeprowadzajg
kontrole u przedsiebiorcéw, ktéra ma na celu zbadanie konkretnego, wymienionego w upowaz-
nieniu do kontroli zagadnienia. Kontrola konczy sie spisaniem protokotu z kontroli. Brak jest ja-
kichkolwiek formalnych rozstrzygnie¢ w postaci decyzji lub postanowien'®.

Kontrola przeprowadzana przez Inspekcje Handlowa u przedsiebiorcéw na gruncie pra-
wa zywnosciowego podlega ograniczeniu, ktére jest zwigzane z charakterem prowadzonej przez
kontrolowanych dziatalnosci. Inspekcja Handlowa nie zajmuje sie kontrolg jakosci handlowej
o producentow'. Mozna takze mie¢ watpliwosci co do mozliwosci kontroli podmiotéw zajmu-
jacych sie hurtem', aczkolwiek w praktyce dziatalnosci Inspekcji Handlowej to ograniczenie nie
wystepuje', co potwierdza aktualne orzecznictwo'. W zakresie, w jakim kompetencje Inspekgji
Handlowej sg wytaczone dziata Inspekcja Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych.

Kontrole przeprowadzane na gruncie prawa zywnosciowego czesto charakteryzujg sie
dodatkowo pobieraniem produktéw do badan, ktére majg na celu weryfikacje zgodnosci tych
produktéw z jakoscig handlowa. Inspektorzy pobierajg dwie prébki - probke podstawowa,
ktéra jest badana z urzedu, oraz prébke kontrolng, ktéra moze by¢ przebadana z urzedu
lub na wniosek kontrolowanego'. Wprowadzenie przez ustawodawce systemu dwéch pro-
bek ma na celu stworzenie mechanizmu kontroli jakosci handlowej produktéw, ktéry z jednej
strony pozwoli na sprawne przeprowadzenie tej kontroli (tj. bez koniecznosci badania wiek-
szej ilosci prébek, co bytoby czasochtonne i kosztowne), a z drugiej pozwoli kontrolowanemu
na obrone swoich intereséw przez zagwarantowanie mu prawa do przeprowadzenia badania
probki kontrolnej, ktére to badanie ma zweryfikowaé poprawnos¢ wyniku badania proébki

° Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. (Dz.U. z 2014 r., poz. 148).

'° Nie analizuje tutaj zagadnienia wydawanych w trakcie kontroli decyzji, gdyz nie stanowig one zwyktego
trybu postepowania, a jedynie narzedzie majace na celu szybkg reakcje inspektoréw na odkryte nie-
prawidtowosci.

" Zob. art. 3 ust. 1 pkt 2 w zw. z ust. 2 ustawy o Inspekcji Handlowej.

12 Zob. art. 17 ust. 3 ustawy o jakosci handlowe;j.

13 Zob. przyktadowo decyzja Prezesa UOKIiK z dnia 10 maja 2010 r. DIH-1/23/2010 (decyzje Prezesa UOKIK
dostepne sg na stronie - http://uokik.gov.pl/decyzje/).

4 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 stycznia 2015 r., VI SA/Wa 1901/14, wyrok WSA w Warszawie
zdnia 15 grudnia 2010 r., VI SA/Wa 1551/10, wyrok NSA z dnia 4 lipca 2012 r., Il GSK917/11 (we wszyst-
kich tych sprawach strong postepowania byt podmiot prowadzacy dziatalno$¢ hurtowa. Nalezy jednak-
ze wskazaé, ze zarzut braku kompetencji Inspekcji Handlowej do wydania decyzji zostat podniesiony
tylko w pierwszej ze spraw oraz ze wyrok jest jeszcze nieprawomocny).

15 Zob. art. 28 ustawy o Inspekcji Handlowej.
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podstawowej. Orzecznictwo jednoznacznie odrzucito mozliwos$¢ przeprowadzania przez kon-
trolowanego dodatkowych, jednostronnych badan produktéw?'®.

Spisanie protokotu z kontroli, jego doreczenie kontrolowanemu przedsiebiorcy oraz ewen-
tualne wniesienie uwag do protokotu przez przedsiebiorce i ustosunkowanie sie do nich przez
organ, konczy pierwszy etap, ktory tez moze by¢ jedynym. Tylko w przypadku, gdy przeprowadzo-
na kontrola wykaze nieprawidtowosci, ktére moga stanowi¢ przestanki wymierzenia kary z art.
40a ustawy o jakosci, Inspekcja Handlowa ma obowigzek wszczg¢ postepowanie w tym zakresie.
O obligatoryjnosci Swiadczy brzmienie omawianego przepisu, ktéry w przypadku analizowanych
deliktéw postuguije sie sformutowaniem kto popetnia delikt ten podlega karze'”. W postepowaniu
w przedmiocie wymierzenia kary ustalenia poczynione w trakcie kontroli stanowig podstawo-
wy i czesto jedyny materiat dowodowy. Jest to konsekwencjg braku mozliwosci zakwestionowa-
nia wyniku badania probki podstawowej przez przedstawienie wtasnych badan. Na tym etapie,
moim zdaniem, nie ma mozliwos¢ zbadania prébki kontrolnej, gdyz co do zasady (o wyjatkach
ponizej) jej badanie dopuszczalne jest tylko w toku postepowania kontrolnego®.

Postepowania w przedmiocie natozenia kary wszczyna sie w stosunku do przedsie-
biorcéw, ktorzy byli wczesniej kontrolowani. Na taki zabieg pozwala szeroki, oméwiony po-
wyzej, zakres podmiotowy art. 40a ustawy o jakosci oraz mozliwos¢ przypisania przez orzecz-
nictwo odpowiedzialnosci za niewtasciwg jakosci handlowg kazdemu przedsiebiorcy, ktory
wystapi w tancuchu dostarczania produktéw zywnosciowych konsumentom. Orzecznictwo™
jednoznacznie odrzucito mozliwos¢ udziatu w tym postepowaniu innych podmiotéw, w szcze-
gblnosci producentéw zakwestionowanych produktéw.

Uwagi de lege lata i propozycje de lege ferenda dotyczgce zakresu podmiotowego

Przedstawiony powyzej opis zakresu podmiotowego art. 40a ustawy o jakosci handlo-
wej, w ksztatcie jakim zostat mu nadany przez praktyke wskazuje na nastepujace cechy:
- zakres podmiotowy jest zdeterminowany wczesniej przeprowadzong kontrolg u przed-
sigbiorcy, innymi stowy w praktyce ukaranym jest jedynie podmiot, u ktérego wczesniej
przeprowadzona byta kontrola,

16 Zob. wyrok NSA z dnia 4 lipca 2012 r., Il GSK 17/11, wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 czerwca 2015r.,
VI SA/Wa 1149/14, wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 luty 2011 r., VI SA/Wa 2438/10, wyrok NSA z dnia
31 pazdziernika 2014 r., Il GSK 1304/13.

7 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 stycznia 2013 r., VI SA/Wa 1501/12.

'8 Przepisy w tym zakresie mowig tylko o obowigzku kontrolowanego do przechowywanie prébki kontro-
Inej do czasu jej zwolnienia przez inspektora Inspekcji Handlowej (art. 28 ust. 2 ustawy o Inspekcji Han-
dlowej) oraz o kompetencji Inspekcji Handlowej do zwolnienia probki, gdy dalsze jej przechowywanie
stato sie bezprzedmiotowe - par. 5 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréow z dnia 27 kwietnia 2012 r.,
w sprawie szczegdtowego trybu pobierania i badania prébek produktoéw przez organy Inspekcji Handlo-
wej (Dz.U. z 2012 r., poz. 496) (dalej: rozporzgdzenie dotyczace prébek). Niemniej przepisy dotyczace
prébek odnoszg sie wytgcznie do postepowania kontrolnego Inspekcji Handlowej. W tym Swietle zasadny
jest wniosek moéwigcy, ze prébka kontrolna powinna by¢ zwolniona najp6zniej w momencie zakonczenia
kontroli. Oczywiscie nie narusza on prawa strony do jej zbadania w trakcie kontroli i obowigzku kontro-
lujgcych do poinformowania strony o przystugujacym jej prawie i umozliwieniu jej skorzystania z niego.

19 Zob. wyrok NSA z dnia 12 wrze$nia 2012 r., Il GSK 1085/11, postanowienie NSA z dnia 16 lipca 2013 r.,
I GZ 349/13.
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- na zakres podmiotowy naktadanych kar nie ma zadnego wptywu charakter stwierdzonej nie-
prawidtowosci. Praktyka uznata, ze wystarczajgce do wymierzenie kary jest spetnienie dwoch
przestanek - produkt nie spetnia wymogéw jakosci handlowej oraz, podmiot, ktéremu wymie-
rzana jest kara jest wprowadzajgcym ten produkt do obrotu na danym etapie faricucha dostaw.

- zakres podmiotowy kar naktadanych przez Inspekcje Handlowg ograniczony jest do
przedsiebiorcéw prowadzacych dziatalno$¢ hurtowa lub detaliczng w taricuchu dostaw
produktéw zywnosciowych,

Analizujgc pierwszg zaleznos$¢ nalezy wskazac, ze wynika ona przede wszystkim z charak-
teru dziatania Inspekcji Handlowej. Tak jak to zostato wskazane powyzej jest to organ, ktérego
gtéwnym instrumentem dziatania jest kontrola. Dlatego tez jest to podstawowe Zrédto materiatéw
dowodowych wykorzystywanych w pozniejszych postepowaniach, m. in. z art. 40a ustawy o jakosci
handlowej. Biorgc pod uwage zakres niniejszego artykutu i zwigzang z tym analize kar naktadanych
na podstawie tego przepisu tj. za wprowadzenie do obrotu produktéw niespetniajgcych jakosci
handlowej, trudno sobie wyobrazi¢ wszczecie postepowania bez wczesniejszego przeprowadzenia
kontroli. Wynika to z okolicznosci, ze gtéwnym dowodem w sprawie sg badania wprowadzonego
do obrotu produktu. Procedura przewiduje pobranie dwoch probek - pierwsza podstawowa ba-
dana z urzedu oraz druga kontrolna badana z urzedu lub na wniosek kontrolowanego. Co istotne
procedura przewiduje ich pobranie tylko w trakcie kontroli. Jak to zostato wskazane powyzej nie
jest dopuszczalne przeprowadzania badan dodatkowych poza procedurg kontrolng. Tym samym
watpliwym sie wydaje, aby decyzja mogta zosta¢ oparta na materiale pochodzgcym z innego zré-
dfa niz kontrola - np. od konkurenta potencjalnego ukaranego. Po pierwsze, takie badanie bytoby
wykonane bez zachowania procedury, ktéra ma zapewni¢ jego rzetelno$¢ i zgodnos$¢ z normami
zarobwno w zakresie pobrania probki jak i badania oraz da¢ gwarancje, ze badany zostat produkt,
ktérego dotyczg zastrzezenia. Po drugie, w przypadku takiego badania odpowiedzialny za dany
produkt nie miatby zagwarantowanego prawa do zbadania dodatkowej prébki.

Nie wykluczone jest natomiast, moim zdaniem, oparcie decyzji wymierzajgcej kare na
dowodach zebranych podczas kontroli przeprowadzonej u innego przedsiebiorcy, bedacego
nastepcg ukaranego w fancuchu dostaw produktu do konsumenta - przyktadowo wszczecie
postepowania z art. 40a ustawy o jakosci handlowej wobec producenta na podstawie ma-
teriatéw zebranych w trakcie kontroli u sprzedawcy detalicznego. Za takim wnioskiem prze-
mawiaja przestanki, na ktérych opierajg sie omawiane delikty tj. wprowadzenie do obrotu
produktu, co jest juz wykazane przez sam fakt jego posiadania przez nastepce wtaricuchu do-
staw oraz niespetnianie przez produkt jakosci handlowej, co obrazuje wynik badania przepro-
wadzonego podczas kontroli. Istotne jest jednakze, aby stwierdzong nieprawidtowos¢ mozna
byto przypisac¢ przedsiebiorcy, wobec ktérego wszczynane jest postepowanie o natozenie
kary. Odwotujac sie do powyzszej klasyfikacji, rozwigzanie takie bytoby tylko mozliwe w przy-
padku produktow, ktorych niewtasciwos¢ jest wynikiem dziatania innego przedsiebiorcy niz
kontrolowany. W praktyce chodzitoby tutaj przede wszystkim o producentow.

Istotne jest jednakze, aby podmiot, wobec ktérego wszczynane bytoby postepowanie
z art. 40a ustawy o jakosci handlowej miat faktyczng mozliwos¢ zbadania probki kontrolnej
w celu weryfikacji prawidtowosci stawianego mu zarzutu. W ten sposéb zapewnione bytoby
jego prawo do obrony na poziomie zblizonym do kontrolowanego. Taka mozliwo$¢ wystepuje
na gruncie aktualnych przepiséw, gdyz zgodnie z art. 29 ust. 3 ustawy o Inspekcji Handlowej
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prébka kontrolna moze by¢ zbadana z urzedu?, czyli w tym wypadku decyzja organu byta-
by podejmowana na skutek wniosku przedsiebiorcy, wobec ktérego wszczeto postepowanie
w sprawie wymierzenia kary z art. 40a ustawy o jakosci handlowej. W przypadku, gdyby préb-
ka kontrolna nie byta dostepna ze wzgledu na brak jest pobrania?, jej wykorzystanie w trakcie
kontroli, uptyw daty przydatnosci lub zniszczenie, nie ma mozliwosci wszczecia postepowania
z art. 40a ustawy o jakosci handlowej wobec innego podmiotu niz kontrolowany.

Koniecznos¢ umozliwienia przeprowadzenia badania probki kontrolnej w trakcie poste-
powania na podstawie art. 40a ustawy o jakosci handlowej przeciwko przedsigbiorcy, ktéry nie
byt kontrolowanym wynika, w moim przekonaniu, z konfrontacji przepiséw o Inspekcji Handlo-
wej z tymi, ktére regulujg postepowanie dowodowe w kodeksie postepowania administracyjnego.
Ustawa o Inspekcji Handlowej ogranicza kwestie badania probek produktéw tylko do art. 29, ktory
mowi o tym, jakie laboratorium bada prébki. Pewne uszczegdtowienie procedury wynika z rozpo-
rzagdzenia dotyczacego prébek?. Jednakze te obydwa akty prawne milczg odnosnie udziatu kon-
trolowanego w samym badaniu. Uwazam, ze w odniesieniu do tej kwestii zastosowanie powinien
znalez¢ art. 79 kpa méwigcy o prawie strony do uczestniczenia w przeprowadzaniu dowodu, czyli
w tym wypadku badania produktu?. Nie mozna apriori przyjg¢ nieomylnosci laboratoriéow prze-
prowadzajgcych badanie, nawet akredytowanych, dlatego strona powinna mozIliwos¢ weryfikacji
takiego badania, w szczegbInosci poprawnosci zastosowania metodologii badania.

Mozliwo$¢ wszczecia postepowania, bazujacego na wynikach kontroli u przedsiebiorcy,
przeciwko innemu podmiotowi niz kontrolowany wystepuje na gruncie ustawy o ogélnym bez-
pieczenstwie produktéw?* oraz ustawy o systemie oceny zgodnos$ci®. Wrecz w tamtych poste-
powaniach jest regutg, ze kontrola u przedsiebiorcy jest Zrédtem wiedzy na temat niebezpiecz-
nych lub niespetniajacych wymagan produktéw, natomiast postepowanie gtéwne prowadzone
jest przede wszystkim przeciwko producentom, importerom, czyli podmiotom odpowiedzial-
nym za wprowadzenie po raz pierwszy zakwestionowanych produktéw na rynek?.

Analizujgc druga ze stwierdzonych zaleznosci tj. naktadane kary majg charakter catkowicie
obiektywny, nalezy to podejscie oceni¢ negatywnie. Tak jak to zostato zaprezentowane powyzej,
w praktyce nie analizuje sie kluczowego zagadnienia, jakim jest mozliwo$¢ przypisania ukara-
nemu popetnienia zarzucanego mu czynu. Wrecz w jednym z orzeczeh NSA przyréwnat odpo-
wiedzialno$¢ z tytutu kary do odpowiedzialnosci jaka ponosi sprzedawca wzgledem kupujgcego
z tytutu rekojmi?’. Z takim wnioskiem nie mozna sie zgodzi¢. Podzielam poglad, zgodnie z ktérym

20 Przewidziane w tym przepisie badanie na wniosek dotyczy, w moim przekonaniu, tylko wniosku kon-
trolowanego.

21 Takg mozliwos¢ przewiduje art. 28 ust. 3 ustawy o Inspekcji Handlowe;j.

22 70ob. przypis nr 18.

2 Uprawnienie to powinno zosta¢, ze wzgledu na szybkos¢ postepowania, ograniczone tylko do bada-
nia prébki kontrolnej. W przypadku préobki podstawowej, udziat strony w badaniu mégtby nadmiernie
wydtuzy¢ postepowania kontrolne. Poza tym nalezy pamietac, ze strona moze zawsze ztozy¢ wniosek
o badanie prébki kontrolnej, co datoby jej mozliwosci udziatu w takim badaniu. A badanie to ma, moim
zdaniem, decydujgce znaczenie w kontekscie oceny jakosci handlowej produktu.

24 Zob. ustawa z dnia 12 grudnia 2003 r. (Dz.U. 2 2015 r., poz. 322).

%5 Zob. ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. (Dz.U. z 2014 r., poz. 1645).

%6 Zob. przyktadowe decyzje Prezesa UOKIK z dnia 23 czerwca 2015 r., DNR-1/57/2015, z dnia 10 czerwca
2015 r., DNR-1/52/2015.

27 Wyrok NSA z dnia 4 lipca 2012 r., Il GSK 917/11.
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odpowiedzialno$¢ administracyjno-prawna nie ma charakteru absolutnego. Zostato to bardzo
dobrze ujete przez TK w jednym ze swoich orzeczen?, ktéry stwierdzit, ze odpowiedzialnos¢ ad-
ministracyjna mozna przyréownac do anglosaskiej strict liability, ktéra przewiduje, ze osoba na-
ruszajgca przepis moze zwolnic sie z odpowiedzialnosci, jesli wykaze, ze zrobita wszystko, czego
mozna od niej rozsadnie wymagac, aby nie dopusci¢ do naruszenia przepisu?. Wigze sie to takze
z przerzuceniem na naruszajgcego ciezaru dowodu w zakresie przestanki egzoneracyjnej na ktérag
sie on powotuje®. W doktrynie zwraca sie tez uwage na konieczno$¢ wystapienia zwigzku przy-
czynowego pomiedzy zachowaniem ukaranego i naruszeniem obowigzujgcej normy prawnej*'.

Koncepcja ta wystepuje takze w orzecznictwie SN*2. Odwotuje sie on w swojej argumenta-
cji do koniecznosci zapewnienia w polskim porzadku prawnym przestrzegania Europejskiej Kon-
wengcji Praw Cztowieka. Na gruncie Konwencji z kolei ETPCz przyjmuje, ze dolegliwe kary pieniez-
ne naktadane na przedsiebiorcéw przez organy administracji majg charakter sankgji karnych?,
Bazujac na tym zatozeniu, SN wychodzi z zatozenia, ze w postepowaniach dotyczacych natozenia
kar pienieznych nalezy stronom tych postepowan zapewnic¢ wyzszy poziom ochrony sgdowej ich
praw34, poréwnywalny z ochrong jakg majg strony procesu karnego®. Powoduje to, ze taka sprawa
powinna zosta¢ rozpoznana z uwzglednieniem standardéw ochrony praw oskarzonego obowia-
zujgcych w postepowaniu karnym. Skutkiem tego jest uznanie, ze istnieje mozliwos¢ unikniecia
kary, gdy strona postepowania wykaze, ze obiektywne okolicznosci danej sprawy uniemozliwiajg
przypisanie jej naruszenia przepiséw ustawy, z uwagi na podjete przez nig dziatania o charakterze
ostroznosciowo-prewencyjnym?. Przyktadem moze by¢ wprowadzenie do obrotu paliwa pocho-
dzacego od renomowanego dostawcy, ktdérego zgodnos¢ z obowigzujgcymi w tym zakresie nor-
mami potwierdza dodatkowo stosowny certyfikat™.

Rozszerzajgc powyzej poruszony watek stanowiska ETPCz w przedmiocie kar pieniez-
nych wymierzanych w postepowaniach administracyjnych trzeba wskazad¢, ze juz stosunkowo
wczesnie Trybunat doszedt do wniosku, ze kwalifikacja kary jako administracyjnej przez pan-
stwo cztonkowskie nie jest wigzaca dla Trybunatu®. Konsekwentnie moze on wg wtasnego
uznania zastosowac¢ do takiej kary standardy okreslone w art. 6 i 7 Konwencji. Pomocne sg

28 Trzeba jednakze przyzna¢, ze co do zasady TK akceptuje koncepcje obiektywnej odpowiedzialnosci kar-
no-administracyjnej - zob. wyrok TK z dnia 7 lipca 2009 r., K 13/08, wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999r.,
P. 2/98, wyrok TK z dnia 14 czerwca 2004 r., SK 21/03, wyrok TK z dnia 26 marca 2002 r., SK 2/01, wyrok
TK z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06, wyrok TK z dnia 4 lipca 2002 r., P 12/01.

29 Zob. orzeczenie TK z 1.03.1994 r., U 7/93. Podobnie M. Szydfo, Charakter i struktura prawna administra-
cyjnych kar pienieznych, Studia Prawnicze z 2003, s. 143-144.

30 Zob. wyrok TK 2 4.07.2002 r., P 12/01. Podobnie zob. D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne,
Krakéw 2004, s. 196; M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania,
Warszawa 2008, s. 228.

31 Zob. M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski w: System prawa administracyjnego. Konstytucyjne podstawy funkcjo-
nowania administracji publicznej, (red.) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 371.

32 Zob. wyrok SN z 30.09.2011 r., Ill SK 10/11.

33 Zob. orzeczenie ETPCz z 24.09.1997 r., sprawa Garyfallou ABBE p. Gregji.

34 Zob. wyrok SN z 1.06.2010 r., lll SK 5/10.

35 Zob. wyrok SN z 14.04.2010 r., lll SK 1/10. Podobnie W. Hermelinski, Sankcja administracyjna: represja
czy dyscyplinowanie? W: Jednos¢ norm i wartosci. Zbidr studiéw dedykowanych Profesor Marii Gintowt-fan-
kowicz, (red.) W. Federczyk, Warszawa 2014, s. 66-67.

36 Zob. wyrok SN z 30.09.2011 r., Ill SK 10/11.

37 Zob. wyrok SN z 1.06.2010 r., lll SK 5/10.

38 Zob. orzeczenie ETPCz 2 21.02.1984 r., sprawa Oztiirk p. Niemcom.
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trzy kryteria wypracowane w orzecznictwie ETPCz - zakwalifikowanie sprawy wedtug prawa
krajowego, charakter czynu, ktérego dotyczy sprawa, rodzaj i rozmiar sankcji przewidzianej
w ustawodawstwie krajowym3. Kryteria te majg charakter alternatywny“. W p6zZniejszych
orzeczeniach uznat on, ze standardy zawarte w art. 6 i 7 Konwencji majg zastosowanie do kar
administracyjnych wymierzanych przez organy kontroli fiskalnej za podanie nieprawidtowych
informacji*!, przez organy antymonopolowe za naruszenie regut konkurencji*?, czy tez wymie-
rzane przez inne organy za naruszenie przepiséw ruchu drogowego*.

Omawiajac kary w prawie zywnosciowym konieczne jest takze odestanie do orzecznic-
twa TSUE. W orzecznictwie uznat on mozliwos¢ naktadania kar na dystrybutoréw za nieza-
chowanie przez oferowane przez nich produkty wymogoéw mikrobiologicznych* oraz za nie-
zgodnosci fizykochemiczne®. Niemniej podkresla on w swoich wypowiedziach koniecznos¢
zachowania proporcjonalnosci® przy wymierzaniu kary przez sady krajowe?®. Kryterium to
jest na tyle istotne, ze moze doprowadzi¢ do uznania za sprzeczne z nim kar ryczattowych“®.

Warto takze wspomnie¢, ze nawet na poziomie miedzynarodowym przyréwnuje sie
odpowiedzialnos¢ karno-administracyjng do odpowiedzialnosci karnej sensu largo*, co skut-
kuje koniecznoscig stosowania w postepowaniu karno-administracyjnym podstawowych za-
sad prawa karnego i uczciwej procedury, m.in. prawa strony do podnoszenia analogicznych
zarzutéw do tych, ktore przystugiwatyby jej w procesie karnym*. Réwniez w prawie europej-
skim charakter prawny sankcji administracyjnych budzi watpliwosci. Nie brak jest gtosow,
ktore uwazaja, ze odpowiedzialnos¢ ta ma charakter karny®'.

Catkowita obiektywizacja odpowiedzialnosci karno-administracyjnej na gruncie art. 40a
ustawy o jakosci handlowej moze naruszy¢ w okreslonych przypadkach, wynikajacy z art. 17 ust.

39 Zob. orzeczenie ETPCz z 8.06.1976 r. sprawa Engel i inni p. Holandii.

40 Zob. orzeczenie ETPCz z 24.09.1997 r., sprawa Garyfallou ABBE p. Gregji. Wiecej na ten temat zob. tez
Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. Tom I. Komentarz do art. 1-18, (red.) L.
Garlicki, Warszawa 2010, s. 281-287.

41 Zob. orzeczenie ETPCz z 24.02.1994 r., sprawa Bendenoun p. Frangji.

42 Zob. orzeczenie ETPCz 2 27.02.1992 r., sprawa Societe Stenuit p. Frangji.

43 Zob. orzeczenie ETPCz z 23.10.1995 r., sprawa Schmautzer p. Austrii.

44 Zob. wyrok TSUE z dnia 13 listopada 2014 r., C-443/13. Stanowisko TSUE w tym zakresie uwazam za
stuszne, gdyz wady mikrobiologiczne mogg by¢ wywotane nie tylko przez producentéw - przyktadem
moze by¢ powtérne zamrozenie rozmrozonych lodéw przez detaliste.

45 Zob. wyrok TSUE z dnia 23 listopada 2006 r., C-315/05. Warto jednakze przestudiowa¢ wypowiedz
rzecznika generalnego w sprawie, ktéra podkredlita, ze przypisy unijne nie sprzeciwiajg sie odpowie-
dzialnosci za jakos$¢ Srodkéw spozywczych takze innych niz producent oséb, pod warunkiem, ze osoby
te majg mozliwo$¢ skontrolowania prawdziwosci danych zawartych na etykiecie.

46 Oznacza to, ze srodki karne przyjete w ustawodawstwie krajowym nie powinny wykraczac poza to, co od-
powiednie i konieczne do realizacji uzasadnionych celdw danej regulacji, przy czym tam, gdzie istnieje moz-
liwos¢ wyboru sposréd wiekszej liczby odpowiednich rozwigzan, nalezy stosowac najmniej dotkliwe, a wyni-
kajgce z tego niedogodnosci nie mogg by¢ nadmierne w stosunku do zamierzonych celéw (zob. wyrok TSUE
z dnia 9 marca 2010 r. w potgczonych sprawach C-379/08 i C-380/08).

47 Zob. wyrok TSUE z dnia 13 listopada 2014 r., C-443/13.

48 Zob. wyrok TSUE z dnia 9 lutego 2012 r., C-2010/10, w ktérym sad ten uznat ze niezgodng z zasadg
proporcjonalnosci ryczattowa kare opiewajgcg na 100.000 HUF, niezaleznie od charakteru deliktu.

49 Zob. D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne... op. cit., s. 73.

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

1 Wiecej zob. A. Michér, O charakterze odpowiedzialnosci administracyjnej, Acta Universitatis Wratislavien-
sis, Przeglad Prawa i Administracji, t. LX z 2004, s. 224.
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2 rozporzadzenia 178/2002, nakaz proporcjonalnosci oraz skutecznosci kar. Chodzi o sytuacje,
w ktoérych niezgodnos¢ z wymogami jakosci handlowej artykutu rolno-spozywczego jest konse-
kwencjg dziatania innego podmiotu niz ukarany, a ponadto ukaranemu nie mozna racjonalnie
zarzuci¢, ze zaniedbat dziatari majacych na celu wykrycie i usuniecie niezgodnosci®2. Przyktadem
takiej sytuacji sa kary naktadane na sprzedawcéw detalicznych za wprowadzenie do obrotu za-
fatszowanego masta®. Biorac pod uwage koszty ustalenia faktu zafatszowania oraz dochéd jaki
sprzedawca detaliczny moze uzyskaé na sprzedazy takiego masta dochodzi sie do wniosku, ze
przeprowadzajac niezbedne badania laboratoryjne ponositby duzg strate. Dlatego naktadanie
na takiego przedsiebiorcy kary jest nieproporcjonalne. Kara taka jest takze nieskuteczna, gdyz
musi on nadal kupowa¢ masto i inne produkty nie wiedzac, czy sg one zafatszowane, jesli chce
kontynuowac¢ swojg dziatalno$¢ gospodarczg. Powyzsze stanowisko ma wptyw na zakres pod-
miotowy stosowania art. 40a ustawy o jakosci handlowej wykluczajgc z jego zakresu podmioty,
ktérym nie mozna przypisa¢ odpowiedzialnosci za popetniony delikt administracyjny.

Nalezy takze dodatkowo wskaza¢, ze uznanie petnej i réwnej odpowiedzialnosci
wszystkich uczestnikéw taricucha dostaw produktéow zywnosciowych do konsumentéw nie
jest zgodne z brzmieniem art. 8 ust. 1 - 3 rozporzadzenia 1169/2011%. Przepisy te wprowa-
dzajg zaleznos¢ pomiedzy rolg danego podmiotu w fancuchu dostarczania zywnosci do kon-
sumenta, a zakresem odpowiedzialnosci. Najszerszy jej zakres jest przypisany podmiotowi,
ktéry wprowadza produkty pod wiasng firmg na rynek lub tez jest importerem na rynek Unii
Europejskiej. Inne podmioty podnoszg odpowiedzialnos¢ na tyle, na ile moga podejrzewac
nieprawidtowosci w oznakowaniu produktu, ktéry wprowadzajg do obrotu na dalszym eta-
pie fancucha dostaw. Niemniej nalezy pamieta¢, ze przepisy te odnoszg sie tylko do kwestii
oznakowania produktéw, ktére stanowi tylko jeden z elementdéw jakosci handlowej, ktorej
naruszenie stanowi przedmiot deliktéw z art. 40a, o ktérych mowa w niniejszym artykule.

Zgodnie z trzecig z powyzej wskazanych zaleznosci, zakres podmiotowy art. 40a ustawy
o jakosci handlowej jest ograniczony w przypadku kary wymierzanych przez Inspekcje Handlo-
wa tylko do detalistéow i hurtownikéw. Ograniczenie to wynika z podziatu kompetencji pomie-
dzy Inspekcje Handlowa i Inspekcje Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych. Tylko ta
ostatnia ma kompetencje kontrolne wobec producentéw. Pomimo, ze art. 40a ust. 4 ustawy
o jakosci handlowej, wskazujac organy wtasciwe do wymierzenia kary, nie powiela powyzszego
rozréznienia, nalezy przyja¢, ze odnosi sie ono takze do kompetencji naktadania kar. Za takim
wnioskiem przemawiajg nastepujgce argumenty. Po pierwsze, naktadana na przedsigbiorcéw

52 Zob. wyrok TSUE z dnia 10 lipca 1990 r., C-326/88 i z dnia 9 lutego 2012 r., C-210/10, w ktérych zostato
stwierdzone, ze system obiektywnej odpowiedzialnosci nie jest nieproporcjonalny w odniesieniu do
zamierzonych celdw, gdy system éw moze naktfaniac osoby, do ktdérych sie odnosi, do szanowania przepiséw
rozporzqdzenia i gdy zamierzone cele sq objete 0géInym interesem mogqcym uzasadniac ustanowienie ta-
kiego systemu. W omawianej sytuacji mozna mie¢ watpliwosci, czy wprowadzony system jest w stanie
naktoni¢ karane osoby do przestrzegania przepisow.

53 Zob. wyroki NSA z dnia 4 lipca 2012 r., Il GSK 917/11 lub z dnia 19 grudnia 2012 r., Il GSK 1823/11.
W sprawach tych zakwestionowano niezgody z prawem skfad fizykochemiczny masta, ktéry moze by¢
ustalony tylko w drodze badania laboratoryjnego.

54 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) z dnia 25 pazdziernika 2011 r. w sprawie przekazywa-
nia konsumentom informacji na temat zywnosci, zmiany rozporzadzer Parlamentu Europejskiego (WE) nr
1924/2006 i (WE) nr 1925/2006 oraz uchylenia dyrektywy Komisji 78/250/EWG, dyrektywy Rady 90/496/EWG,
dyrektywy Komisji 1999/10/WE, dyrektywy 2000/13/WE Parlamentu Europejskiego i Rady, dyrektywy Komisji
2002/67/WE i 2008/5/WE oraz rozporzadzenia Komisji (WE) nr 608/2004 (Dz.U.UE.L.2011.304.18 ze zm.).
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kara jest czescig okreslonego systemu, ktéry ma zapewnié¢ przestrzeganie przez przedsiebior-
céw regut zawartych w prawie zywnosciowym. W tym sensie kara ta jest jednym ze Srodkéw
stosowanych w zwigzku ze sprawowanym nadzorem, ktére moze zastosowac organ w przy-
padku wystapienia nieprawidtowosci. Dlatego tez nie powinna ona wystepowa¢ w oderwaniu
od catosci kompetencji przystugujgcych danemu organowi. Skoro Inspekcja Handlowa nie ma
kompetencji w zakresie nadzoru producentéw to tez nie moze naktadac na nich kar. Po dru-
gie, wszczecie postepowania na podstawie art. 40a ustawy o jakosci handlowej moze wymagac
wczesniejszego przeprowadzenia kontroli u producenta w celu zebrania dodatkowych infor-
macji, niezbednych do wymierzenia kary. Tak jak to zostato juz powiedziane, kontrole tg moze
przeprowadzi¢ tylko Inspekcja Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych.

Podsumowujgc powyzsze rozwazania sktaniam sie w kierunku wniosku, ze zakres podmio-
towy art. 40a ustawy o jakosci handlowej nie powinien ograniczac sie tylko do podmiotow, ktére zo-
staty wczesniej skontrolowane. Istotna jest takze mozliwos¢ przypisania wykrytego deliktu konkret-
nemu przedsiebiorcy. W przypadku, gdy jest nim kontrolowany, to przeciwko niemu nalezy skiero-
wac postepowanie karno-administracyjne. Jednakze, gdy w oczywisty spos6b nie mozna mu takiej
odpowiedzialnosci przypisa¢, a jednoczesnie z uzyskanych przez organ informacji wynika, ze delikt
jest skutkiem dziatania innego podmiotu, to ten ostatni powinien ponies¢ konsekwencje naruszenia
art. 40a ustawy o jakosci handlowej. Co do zasady tym innym podmiotem jest producent, gdyz to
on w najwiekszym stopniu odpowiada za jakos¢ handlowg produktu. Ta okolicznos¢ niesie ze sobg
komplikacje wynikajaca z faktu, ze inny organ moze przeprowadzi¢ kontrole u detalisty lub hurtow-
nika, a inny jest kompetentny do wymierzenia kary producentowi. Inspekcja Handlowa moze jedy-
nie przesta¢ materiaty z kontroli do Inspekgji Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych, po-
zostawiajgc catkowicie w uznaniu tej drugiej kwestie wszczecia postepowania o natozenie kary. Jesli
nawet zostanie podjeta decyzja o wszczeciu postepowania to pojawia sie zasygnalizowane powyzej
zagadnienie tj. prawo strony postepowania do zbadania prébki kontrolnej. Przeprowadzenie przez
Inspekcje Handlowa kontroli i pobranie prébek nie upowaznia innego, poza nig organu do badania
probki kontrolnej z urzedu. Tym samym w ewentualnym postepowaniu wszczetym przez Inspekcje
Jakosci Handlowej Artykutdéw Rolno-Spozywczych strona takiego postepowania bytaby pozbawiona
prawa do zbadania prébki kontrolnej, ktére w mojej ocenie jest kluczowe dla tego postepowania.

Ze wzgledu na powyzsze niezbedne sg w mojej ocenie zmiany w prawie. Moga one
przybra¢ trzy scenariusze - scalenie kompetencji do kontroli jakosci handlowej zywnoSci
w ramach jednej z powyzej wymienionych inspekgcji. Dopuszczalne jest takze umozliwienie
producentowi udziatu w postepowaniu kontrolnym, w ktérym badana jest jako$¢ handlowa
produktu® lub przyznanie Inspekcji Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych kompe-
tencji na gruncie ustawy o Inspekcji Handlowej do badania z urzedu prébki kontrolnej.

%5 Takie rozwigzanie przewiduje prawo europejskie w przypadku badan zwigzanych z funkcjonowaniem jed-
nolitego rynku rolnego - zob. art. 18 ust. 5 rozporzadzenia Komisji (WE) nr 273/2008 z dnia 5 marca 2008 r.
ustanawiajgce szczegbdtowe zasady stosowania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1255/1999 w odniesieniu do
metod analizy oraz oceny jakosci mleka i przetworéw mlecznych (Dz. U. UE L 88 229.3.2008 s. 1 z p6zn. zm.).
Nalezy takze zwrdéci¢ uwage, ze dopuszczenie producenta do udziatu w kontroli moze umozliwic¢ rozwigzanie
takze innego zagadnienia, ktére budzi kontrowersje. Chodzi o obcigzanie kontrolowanych detalistéw kosz-
tami badan, ktore wskazuja nieprawidtowosci, za ktére odpowiedzialnosci ponosi producent (art. 30 ustawy
o Inspekcji Handlowej jednoznacznie wskazuije, ze kosztami badar obcigza sie kontrolowanego).
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