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1. Wstep

W $lad za dynamicznie rosnaca liczba aktéw prawnych rangi ustawowej, prowa-
dzaca do objecia zakresem regulacji prawnych coraz szerszej sfery aktywnosci ludz-
kiej, obserwowany jest od kilkudziesieciu lat trend polegajacy na wzroscie liczby
regulacji przewidujacych odpowiedzialno$¢ typu sankcyjnego na gruncie prawa
administracyjnego. Zjawisko to, dostrzezone juz przez przedstawicieli nauki pra-
wa, okrelane jest jako poszerzanie zakresu ,kompetencji sankcyjnych w rezultacie
wzrostu panstwa administracyjnego™. Kontrowersje natury teoretycznoprawnej
wzbudza kwestia braku legalnej definicji pojecia sankcji administracyjnej, a jeszcze
goretsza debata dotyczy kwestii odrdznienia sankeji finansowej w postaci admini-
stracyjnej kary pienieznej od kary grzywny znanej prawu karnemu. Dyskursowi na-
ukowemu towarzyszy przy tym zjawisko polegajace na zmniejszeniu spotecznej do-
niostoéci odpowiedzialnosci w postaci kar finansowych na gruncie prawa karnego
na rzecz dostrzegalnego zwigkszenia §wiadomosci spotecznej na temat dolegliwosci

I M. Stahl (rcd.), Prawo ﬂdministmcyjne. Pojgciﬂ, instytucje, zﬂmdy w teorii i orzecznictwie,
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i surowosci sankeji pienieznych grozacych w ramach odpowiedzialno$ci administra-
cyjnej, ze szczegdlnym uwzglednieniem administracyjnych kar pieni¢znych® Wyni-
ka to z faktu, iz finansowe sankcje stosowane przez organy administracji publicznej
moga by¢ o wiele surowsze, a przez to stanowi¢ wicksza dolegliwo$¢, niz sankcje
pieni¢zne orzekane w ramach odpowiedzialnosci karnej, a przy tym, z uwagi na to,
ze nakladane sg przez organy administracji publicznej, sg sankcjami nieuchronnymi,
poniewaz dotykajacymi sprawcéw deliktéw administracyjnych w relatywnie krét-
kim czasie od daty stwierdzenia naruszenia prawa, oraz skutecznie i szybko egze-
kwowanymi. Jak stusznie wskazata Anna Szatkiewicz, wysoko$¢ administracyjnych
kar pieni¢znych orzekanych przez organy administracji publicznej czgsto przewyz-
sza maksymalne wartoéci grzywny naktadanej w procesie karnym, przy czym warto
wskaza¢, ze maksymalna wysoko$¢ grzywny w procesie karnym, dajacym najdalej
idace gwarancje procesowe jego stronom, na czele z zasada domniemania niewinno-
$ci, wyniesie 1 620 000 zt przy zastosowaniu nadzwyczajnego obostrzenia kary, przy
przyjeciu maksymalnej liczby stawek dziennych i maksymalnej wysokosci stawki
dziennej, podczas gdy administracyjne kary pieni¢zne orzekane przez organy ad-
ministracji publicznej bywaja wielokrotnie wyzsze. Dla przykladu warto wskaza¢,
ze wysoko$¢ kary pienieznej, jaka w drodze decyzji administracyjnej moze nalozy¢
Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji Konsumentéw na podstawie art. 106b ust. 2
ustawy z dnia 16 lutego 2007 1. 0 ochronie konkurencji i konsumentéw?®, moze wy-
nies¢ nawet 5 000 000 z1, a gérna granica kar pieni¢znych orzekanych przez ten or-
gan na podstawie tego przepisu to az 50 000 000 euro. Przy tym jest to kara orzekana
przez organ administracji publicznej, ktdry ze swojej istoty nie moze oferowa¢ stro-
nom postgpowania gwarancji procesowych réwnych tym, jakie daje postgpowanie
przed niezawistym organem wtadzy sadowniczej. Biorac pod uwage spoteczna do-
niosto$¢ mozliwego zakresu zastosowania dotkliwych kar finansowych naktadanych
w rezimie odpowiedzialnoéci administracyjnej, rodzi si¢ pytanie o granice, w jakich
stosowana moze by¢ odpowiedzialno$¢ o charakterze obiektywnym, a taki charak-
ter ma niewatpliwie odpowiedzialno$¢ administracyjna, oraz o rolg, jaka w tego
rodzaju odpowiedzialnosci w demokratycznym paristwie prawnym odgrywa¢ ma
subiektywny element zawinienia. Pytanie to jest wcigz aktualne, zwlaszcza w §wie-
tle wyrazanego w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego pogladu, zgodnie
z ktérym ,,(...) stwierdzenie, iz «konkretna sankcja ma wylacznie charakeer sankcji
karnej, obligowatoby do zastosowania zasad wyrazonych w art. 42 Konstytucji»
i «Nie ma (...) podstaw, a niejednokrotnie faktycznych mozliwosci, by rozciagaé

2

D.K. Nowicki, S. Peszkowski, Kilka uwag o szczegdlnym charakterze administracyjmych kar
pienigznych [w:] M. Blachucki (red.), Administracyjne kary pienigine w demokratycznym pan-
stwie prawa, Warszawa 2015, s. 11.
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tre$¢ tej normy konstytucyjnej na wszelkie postgpowania, w kedrych stosowane s
jakickolwiek $rodki przewidujace dla adresata orzeczenia sankcje i dolegliwosci.
Inne podejécie (...) prowadzitoby do zakwestionowania calej filozofii winy i odpo-
wiedzialnoéci na gruncie prawa cywilnego i administracyjnego, ktéra posiada bo-
gate tradycje i nie jest kwestionowana (...)». Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze
takie zréznicowanie odpowiedzialnoéci ma przekonujace uzasadnienie, podkreslit
jednak, iz nawet do rodzajéw odpowiedzialnosci, do ktérych nie stosuje sig art. 42
Konstytucji, zastosowanie znajdujg inne regulacje ustawy zasadniczej, zwlaszcza za$
art. 2 Konstytucji. Niestosowanie zasad wymienionych w art. 42 Konstytucji do
pewnego rodzaju sankcji nie oznacza wigc konstytucyjnie nicograniczonej swobo-
dy ustawodawcy. Ustawodawca, ksztaltujac regulacje sankcyjne nicobjete rezimem
art. 42 Konstytucji, musi bra¢ pod uwage caloksztalt wymogéw konstytucyjnych,
a jego swoboda w tym zakresie w zadnym wypadku nie jest rownoznaczna z samo-
wolg™. Powyzsza konstatacja, w mojej ocenie, prowadzi do wniosku, ze w przypad-
ku kar cechujacych si¢ duzym stopniem represyjnosci konieczne jest zapewnienie
indywidualizacji w procesie ich wymierzania, ale takze zapewnienie stronie prawa
do bycia wystuchana, a w skrajnych przypadkach mozliwos¢ uwolnienia si¢ od od-
powiedzialno$ci w szczegdlnosci w przypadku wylacznej winy podmiotu trzeciego
lub w sytuacjach kontratypowych.

Jak stusznie zauwazaja Daniel K. Nowicki i Stawomir Peszkowski: ,,Niewatpli-
wie kary administracyjne zaczynajg odgrywad znaczaca role systemowa. W istocie
ujawnia si¢ tu zupelnie nowe pole badawcze, gdyz odpowiedzialnos¢ administra-
cyjna zaczyna przejmowa¢ funkcje odpowiedzialnosci karnej. De lege lata wi-
doczna staje si¢ specyficzna transpozycja miedzygalteziowa funkeji penalnej, bez
uwzglednienia wszakze kategorialnych réznic pomiedzy prawem karnym a pra-
wem administracyjnym, w szczegdlno$ci w zakresie koncepcji odpowiedzialnosci
i modelu stosowania prawa. Ustawodawca czg¢sto w tym zakresie dziata bezreflek-
syjnie, zacierajac granice miedzy prawem karnym, a prawem administracyjnym”™.
Podobne zjawisko bylo przedmiotem rozwazan przedstawicieli nauki prawa ad-
ministracyjnego juz przed II wojng $wiatowg. W 1930 roku M. Zimmermann
pisat: ,Widocznie orzecznictwo karne wiadz administracyjnych nie moze osiagaé
tego stopnia obiektywnosci, co orzecznictwo sadowe — z drugiej za$ strony jest
ono widocznie bardziej gigtkie i wygodne dla wiadz i to nawet wtedy, gdy przyj-
muje na siebie formy takie, jakie istnieja w orzecznictwie sadowym. W historii
ostatnich stuleci widzimy to bardzo wyraznie. Zwickszeniu wladzy panstwa od-
powiada zwickszenie zakresu i tresci uprawnien karnych wiadz administracyjnych

4 Wyrok TK z22.09.2009 r., SK 3/08, OTK-A 2009, nr 8, poz. 125.
> D.K.Nowicki, gp. cit., s. 11.
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— i odwrotnie: tam gdzie sifa wladzy wykonawczej si¢ rozluznia, zwigksza si¢ za-
kres dzialania sadéw. Samo jednak istnienie dwoistosci orzecznictwa, ktére nie-
mal zawsze we wszystkich ustawodawstwach odnajdujemy (jakkolwick szczuply
bylby zakres dziatania wladz administracyjnych) musialo wywota¢ pytanie, czy
dualizm ten nie ma jakiego$ glebszego uzasadniania? Czy nie chodzi tu o instytu-
dje, ktére — mimo pozornej idcntycznoéci — 53 z gruntu rézne?”®

Celem niniejszego artykutu jest préba odpowiedzi na pytanie o kryterium roz-
rézniajace w prawie administracyjnym i karnym sankcje o charakterze pieni¢znym.
Pragne przedstawic¢ swdj glos w trwajacej dyskusji i zaprezentowaé poglad, ze suro-
wos¢ kary powinna stanowi¢ kryterium odrézniajace sankcje administracyjne, orze-
kane w oparciu o przepisy administracyjnego prawa materialnego w trybie admini-
stracyjnym, od sankgji prawa karnego, orzekanych przez sady powszechne. Ponadto
artykul ten stanowi¢ bedzie prébe odpowiedzi na pytanie o rolg, jaka w ramach
odpowiedzialnoéci administracyjnej pelni¢ ma wina, i w konsekwencji o sposéb
jej ustalania w ramach postgpowania wyjasniajacego prowadzonego przez organy
administracyjne, w szczegdlnoéci w kontekscie zakresu sadowej kontroli legalnosci
dziatania administracji publiczne;.

2. Problem w definiowaniu pojecia administracyjnych kar pieni¢znych
iich odroznienia od dolegliwosci wynikajacych z sankcji o podobnym
charakterze w innych galeziach prawa

Zdaniem przedstawicieli nauki prawa administracyjnego sankcje stosowane w rezi-
mie odpowiedzialnosci administracyjnej daja si¢ wyrdznié sposrdd sankeji stosowa-
nych w innych galeziach prawa poprzez gléwny cel zastosowania sankeji w prawie
administracyjnym, jakim jest wymuszenie stosowania prawa administracyjnego ma-
terialnego przez podmioty administrowane. Jest to wigc prewencja generalna, a nie
represja rozumiana jako sprawiedliwa odptata za popelniony czyn, ktdra ma prze-
wazaé w celach kary na gruncie prawa karnego. Celem podstawowym sankcji w pra-
wie administracyjnym jest bowiem wymuszenie na podmiotach administrowanych
postuszenstwa normom prawa administracyjnego materialnego. Wymuszenie po-
stuchu wobec nakazéw i zakazéw administracyjnego prawa materialnego wysuwa
si¢ na pierwszy plan, w przeciwienistwie do sankcji w prawie karnym, gdzie kara
ma stanowi¢ odplate za popelniony czyn, a prewencja generalna oraz indywidualna
stoja na dalszym miejscu w hierarchii celéw normy sankcjonowanej. Celem prawa
administracyjnego jest osiagniecie w mozliwie wysokim stopniu stanu, w ktérym

¢ M. Zimmermann, Art. 72 Konstytucji a dotycbczasowe ustawodawstwo pol:kie, Lwoéw 1930,

s. 19-20.
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podmioty administrowane stosuja si¢ do nakazéw i zakazéw wynikajacych z prawa
administracyjnego materialnego, a ktére czgsto maja charakter norm technicznych.
Stad poglad o braku istotnego znaczenia nastawienia osoby odpowiedzialnej za
naruszenie tych norm wzgledem czynu powodujacego stan niezgodny z prawem.
Zaleta odpowiedzialno$ci administracyjnej moze by¢ wigc w pewnej mierze auto-
matyzm nakladania kar, a co za tym idzie — szybko$¢ i ekonomika postgpowania,
a takze nieuchronno$¢ kary. ,,Istota kary administracyjnej jest przymuszenie do re-
spektowania nakazéw i zakazéw. Proces wymierzania kar pieni¢znych nalezy zatem
postrzegaé w kontekscie stosowania instrumentéw wladztwa administracyjnego.
Kara ta nie jest konsekwencja dopuszczenia si¢ czynu zabronionego, lecz skutkiem
zaistnienia stanu niezgodnego z prawem, co sprawia, ze ocena stosunku sprawcy do
czynu nie miesci si¢ w rezimie odpowiedzialnosci obiektywnej™.

Prawo administracyjne dazy do ksztaltowania zachowan podmiotéw admini-
strowanych i w tym celu przewiduje, w przypadku naruszenia jego norm, wyjatkowa
réznorodnos¢ sankgji®. Sankcje te majg postaé dolegliwosci pieni¢znych: optat do-
datkowych, optat legalizacyjnych, administracyjnych kar pieni¢znych oraz dolegli-
wosci niepieni¢znych polegajacych na utracie posiadanego uprawnienia, na przy-
ktad zezwolenia na wykonywanie okre$lonej dzialalno$ci. Co ciekawe, nauce prawa
administracyjnego znana jest réwniez koncepcja, w ktdrej przedstawiono szerokie
pojecie sankgji, wyrdzniajac takze sankcje pozytywne, a wiec reakcje panstwa pre-
miujacg postawy zgodne z tre$cig norm prawa administracyjnego’. Jak stusznie za-
uwaza D. Przeklasa: ,Rozleglo$¢ prawa administracyjnego, dynamika jego przepi-
séw, a przy tym wielo$¢ i réznorodno$¢ sankeji administracyjnych sprawiaja, ze
takze dla doktryny okreslenie pojecia sankcji administracyjnej jest trudnym zada-
niem, ktére — szczeg6lnie wspdlczesnie — wobec rozrostu paristwa administracyjne-
go oraz wyraznej tendencji prawodawcy do rozszerzania zakresu kompetencji sank-
cyjnych administracji stanowi aktualne wyzwanie”"’. Brak definicji legalnej pojecia
sankcji administracyjnej oraz zywa dyskusja na temat jej mozliwego ksztattu w $ro-
dowisku naukowym powoduja, ze tym trudniej o przekonujace zdefiniowanie i od-
roznienie sankcji finansowej w postaci administracyjnej kary pieni¢znej, nakladanej
w ramach odpowiedzialnosci administracyjnej, od grzywny znanej prawu karnemu.
W mojej ocenie dyskusji nie zamyka fake, iz na skutek nowelizacji Kodeksu

7 Wyrok TK z 15.01.2007 r., P 19/06, OTK-A 2007, nr 1, poz. 2.
8 J. Zimmermann, Opinia o projekcie ustawy — Przepisy 0g0'lne prawa administmcyjnego, Kra-
kéw, 7.04.2010 r., www.sejm.gov.pl.

P. Chmielnicki, Sankcje prawne w nowym ujeciu. Cele poznawcze, definicja, kryteria klasyfika-
¢ji, Przeglad Prawa Publicznego 2017, nr 1, 5. 167-174.

D. Przeklasa, O pojeciu sankcji administracyjnej — ujecie retrospektywne i wspdlezesne wyzwania
[w:] W. Jakimowicz (red.), Aktnalnosé pojed prawa administracyjnego, Warszawa 2021, 5. 291.
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postepowania administracyjnego'!, ktéra weszla w zycie 1 czerwca 2017 roku, do-
dano rozdzial IVa, zatytutowany ,Administracyjne kary pieni¢zne”, w ktérym
w art. 189b ustawodawca przedstawil legalng definicj¢ pojecia administracyjnej
kary pieni¢znej. Zgodnie z trescia powyzszego przepisu: ,Przez administracyjng
kare pieni¢zna rozumie si¢ okreslong w ustawie sankcje o charakterze pieni¢znym,
nakfadang przez organ administracji publicznej, w drodze decyzji, w nastepstwie
naruszenia prawa polegajacego na niedopelnieniu obowiazku albo naruszeniu zaka-
zu cigzacego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej nie-
posiadajacej osobowosci prawnej”. Powyzsza definicja, kladaca w pierwszej kolejno-
$ci nacisk na forme, w jakiej nakltadana jest administracyjna kara pieni¢zna, a wiec
forme decyzji administracyjnej, wydawanej przez organ administracji publiczne;j,
nie stanowi odpowiedzi na pytanie, czym w istocie rézni¢ ma si¢ ta sankcja od kary
grzywny w prawie karnym. Jak zauwaza przedstawiciel nauki prawa administracyj-
nego: ,Zagadnienie rozdzielania z jednej strony kar administracyjnych, bedacych
sankcjg za naruszenie przepiséw prawa administracyjnego, a z drugiej strony kar za
przestepstwo, przestgpstwo skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie skarbowe,
jest ztozone. Granica pomigdzy nimi jest plynna, a jej wyznaczenie zalezy w wielu
sytuacjach od uznania wladzy ustawodawczej (...) Istotne znaczenie moze mieé za-
miar ustawodawcy, pragnacego za pomoca kar pieni¢znych realizowaé przede
wszystkim funkcje represyjne, co jest typowe dla kar za wykroczenia oraz kar za
przestepstwa, badz realizowal przede wszystkim funkcje przymuszajace, profilak-
tyczne i prewencyjne”'%. Réznica celu tych z pozoru identycznych sankeji przektada
sie réwniez na konotacje moralne zwigzane z naruszeniem prawa karnego i admini-
stracyjnego. Zdaniem wigkszo$ci autoréw prawo karne pictnuje czyny uznane za
karygodne i powszechnie potgpiane, podczas gdy odpowiedzialnos¢ za delike admi-
nistracyjny dotyczy¢ ma po prostu reakeji na stan braku zgodnosci z pozadanym
przez paristwo administracyjnym porzadkiem prawnym w celu wymuszenia na pod-
miotach administrowanych zachowan zgodnych z tresciag norm prawa administra-
cyjnego materialnego. Stad w prawie karnym pojeciem centralnym dla przyjecia
odpowiedzialnosci sankcyjnej jest pojecie winy, natomiast w prawie administracyj-
nym najwazniejszy i wystarczajacy dla przyjecia odpowiedzialnosci sankcyjnej jest
sam stan niezgodnosci z prawem administracyjnym materialnym". Kryterium to

Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjne-
go (Dz. U. poz. 935).

P.M. Przybysz [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego, LEX/el. 2021, komentarz do
art. 189b.

D. Szumito-Kulczycka, P. Czarnecki, P. Balcer, A. Leszczyniska, Analiza obrazu normatywne-
go deliktéw administracyjmych, Warszawa 2016, s. 6-7.
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nie pozwala jednak na jasne i precyzyjne odréznienie odpowiedzialnosci represyj-
nej w ramach odpowiedzialno$ci administracyjnej od odpowiedzialnosci karnej,
bowiem czgsto to wylacznie arbitralna decyzja ustawodawcy powoduje, iz ten sam
czyn powodujacy stan niezgodny z prawem jest w réznych okresach czasu klasyfiko-
wany jako czyn zabroniony na gruncie prawa karnego, aby pdzniej, za wyrazna in-
tencjg prawodawcy, by¢ sytuowany w ramach odpowiedzialnosci typu administra-
cyjnego. Zjawisko to, okreslane mianem kontrawencjonalizacji'é, moim zdaniem
jest dopuszczalne, ale pod warunkiem wprowadzenia zmiany w zakresie stopnia
dolegliwo$ci kary, tak aby dolegliwo$¢, jaka ponies¢ moze podmiot odpowiedzialny
za delike administracyjny, byla nizsza od dolegliwosci, jaka dotychczas zagrozony
byt czyn w ramach odpowiedzialnoéci karnej. Tymczasem czesto bywa odwrotnie,
to znaczy po kontrawencjonalizacji ten sam czyn zagrozony jest nawet wyzsza kara
finansowa, lecz jego sprawca pozbawiony zostaje gwarancji procesowych typowych
dla prawa karnego oraz nie moze broni¢ si¢ przed odpowiedzialnoscia na mocy kon-
tratypéw lub oczekiwaé miarkowania kary do stopnia winy. Jak stusznie wskazat
Wojciech Radecki, tego typu zabieg ustawodawcy, o ile probowaé nazywaé go de-
kryminalizacja, stanowi przejaw pewnej hipokryzji'>. Warto w tym miejscu wska-
zaé, na co zwracal juz uwage Trybunal Konstytucyjny, ze mi¢dzy innymi w orzecz-
nictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowicka (ETPC) podnosi si¢, ze oprécz
celu danej sankgji i jej podstaw ontologicznych, kryterium odrézniajacym sankcje
typu karnego od sankgji nakladanej w ramach odpowiedzialno$ci administracyjnej
jest stopient surowosci tej sankgji. Jak bowiem wskazat Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z 1.07.2014 r., SK 6/12: ,,Nalezy podkresli¢, ze w orzecznictwie ETPC te
dwa kryteria — charakter czynu (cel sankgji) oraz rodzaj i surowos¢ kary nie sa trak-
towane kumulatywnie; spetnienie jednego z nich wystarcza do przyjecia karnego
charakteru sprawy”'. Moim zdaniem niewatpliwie, aby okresli¢, jaki typ odpowie-
dzialno$ci przewiduje naruszenie okreslonej normy sankcjonowanej, konieczne jest
zweryfikowanie wynikajacego z woli ustawodawcy trybu i organu stosujacego nor-
me sankcjonujaca, ale rdwniez ocena, czy przewidziana ta norma surowos¢ grozacej
kary nie przekracza pewnego stopnia, tak iz nie sposob méwié o prymacie prewencji
ogolnej nad represja w ramach celu danej kary. Na przyktad wysokos¢ administra-
cyjnych kar pienieznych nakfadanych na podstawie art. 13k ustawy o drogach

Y Tbidem,s. 15.
5 W. Radecki, Finansowe kary administracyjne w prawie ochrony srodowiska [w:] M. Blachucki
(red.) Administracyjne kary pienigine w demokratycznym passtwie prawa, Warszawa 2015,
s. 131.

¢ Wyrok TK z 1.07.2014 r., SK 6/12, OTK-A 2017, nr 7, poz. 68.
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publicznych przed nowelizacja, ktdra weszta w zycie 2 stycznia 2015 roku', uzna-
wana byla za zbyt surowa w zestawieniu z celem, jakiemu stuzy¢ miata sankgja,
a wigc zapewnieniu jak najefektywniejszego poboru oplat za przejazd platnymi od-
cinkami drdg publicznych. Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu wyroku
z 18.10.2017 r., I GSK 134/16, wskazal, iz: ,,Jakkolwick ustawodawcy przystuguje
swoboda okrelania sankcji zwigzanych niedopetnieniem konstytucyjnego obo-
wiazku przestrzegania prawa obowiazujacego, to jednak wobec tego, ze administra-
cyjna kara pieni¢zna stanowi ingerencje w prawa majatkowe jej adresatdéw, swoboda
ustawodawcy w nakladaniu tego typu kar nie jest nieograniczona i wymaga posza-
nowania zasad konstytucyjnych. Ustawodawca nie moze wigc stosowaé sankcji
oczywicie nieadekwatnych lub nieracjonalnych albo niewspétmiernie dolegliwych,
oderwanych od stopnia nagannosci zachowania jednostki”®. Majac na uwadze wy-
stepujacy w dyskusji o charakterze administracyjnych kar pienigznych poglad,
zgodnie z ktérym nadmierna surowo$¢ niektérych norm sankcjonujacych za zaist-
nienie deliktu administracyjnego jest jedynie pozorna, poniewaz wysoko$¢ admini-
stracyjnych kar pieni¢znych ma by¢ odzwierciedleniem zagrozenia, jakie niesie ze
sobg brak zastosowania si¢ do sankcjonowanych norm prawa administracyjnego®,
pragng wskaza¢, ze surowos$¢ danej sankeji powinna by¢ oceniana w zakresie stopnia
dolegliwosci dla osoby ukaranej, a nie wylacznie w odniesieniu do rangi dobra
prawnego, ktérego ochronie stuzy¢ ma zastosowanie danej normy prawa admini-
stracyjnego materialnego, poniewaz byloby to odwotanie si¢ do dyrekeyw sadowego
wymiaru kary w prawie karnym. Tymczasem, w mojej ocenie, zadaniem administra-
cji nie jest karanie poprzez zastosowanie represji adekwatnej do rangi naruszonego
badZ zagrozonego dobra prawnego, lecz efektywne wykorzystanie srodkéw maja-
cych nakfoni¢ do przestrzegania norm prawa administracyjnego zgodnie z zasada
proporcjonalnosci ingerencji w prawa majatkowe sprawcy deliktu. Przedstawiciele
doktryny wskazuja, ze: ,Majac na uwadze réznorodno$¢ celéw, funkeji administra-
cyjnych kar pieni¢znych, sposobu ich regulacji oraz ich dotkliwosci, wskaza¢ nalezy,
iz podzieli¢ je mozna na dwie grupy. Do pierwszej z nich, nalezy zaliczy¢ admini-
stracyjne kary pieni¢zne czysto administracyjne, czyli takie, ktdre pelnig przede
wszystkim funkcje prewencyjna i gwarancyjna, a ich dolegliwos¢ jest proporcjonal-
na do naruszenia prawa. Do drugiej grupy, naleza wszelkie te kary pieni¢zne, ktére
sa nadmiernie surowe i pelnig przede wszystkim funkej¢ represyjna. Podzial taki jest

Ustawa z dnia 29 sierpnia 2014 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych, ustawy o auto-
stradach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym, oraz ustawy o transporcie drogo-
wym (Dz. U. poz. 1310).

8 Wyrok NSA z 18.10.2017 r., II GSK 134/16, ONSAiWSA 2018, nr 6, poz. 111.

M. Blachucki (red.), Administracyjne kary pienigine w demokratycznym parstwie prawa, War-
szawa 2015, s. 11.
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niezwykle istotny dla przyporzadkowania poszczeg6lnym z nich whasciwych gwa-
rancji materialnych i proceduralnych zwigzanych z ich wymierzaniem. W przypad-
ku kar pieni¢znych o charakterze quasi karnym, niewatpliwie w wigkszym stopniu,
niz w stosunku do kar czysto administracyjnych nalezy odpowiednio stosowa¢ gwa-
rancje prawno-karne™. Z powyzszym pogladem w petni koresponduje teza, zgod-
nie z ktdra jednym z kryteriéw pozwalajacych odréznié sankej¢ finansowa w prawie
administracyjnym od grzywny znanej prawu karnemu jest test, w ktérym badacz
powinien zweryfikowa¢ cel danej sankcji, a nastepnie stopien jej surowosci, a w re-
zultacie odpowiedzie¢ na pytanie, czy dana sankcja nakladana jest w rezimie ade-
kwatnym do jej charakteru prawnego, a wigc odpowiednio w ramach procesu karne-
go badz postepowania administracyjnego. Proponuj¢ przy tym, aby miernikiem
surowosci byla sytuacja prawna podmiotu majacego ponies¢ dolegliwoéé, tak aby
w realiach konkretnej sprawy za sankcje o charakterze gléwnie represyjnym uzna-
waé normy sankcjonujace zdolne doprowadzi¢ ich adresata do ruiny finansowej, np.
poprzez maksymalng wysoko$¢ sankeji finansowej. W przypadku oséb fizycznych
nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej taki charakter miataby kara w wymia-
rze odpowiadajacym wartosci lokalu mieszkalnego czy tez w przypadku przedsie-
biorcy (zaréwno bgdacego osobg fizyczng, jak i osobg prawna badz jednostkg orga-
nizacyjna) — w wysokosci odpowiadajacej okreslonemu procentowi rocznego jego
przychodu. Moim zdaniem nie ma uzasadnienia dla sigania po tak drakoniskie kary
pieni¢zne, ktérych wyegzekwowanie zmierza w istocie do upadlosci sprawcy delik-
tu, skoro prawu administracyjnemu znane s3 innego rodzaju sankje, stuzace przy-
muszeniu do utrzymywania stanu zgodnosci z trescia norm materialnego prawa
administracyjnego, w tym w szczegdlnosci sankcje prowadzace do ograniczenia
badz odebrania uprawnienia do prowadzenia okreslonego rodzaju aktywnosci,
w tym okreslonego rodzaju dziatalnosci gospodarczej. Przyjecie zalozenia, ze sank-
cja stuzaca przede wszystkim przymuszeniu do przestrzegania norm prawa admini-
stracyjnego materialnego, o ile nie przekroczy pewnego stopnia surowosci, jest na-
rzedziem prawa administracyjnego, a nie odpowiedzialnoscia quasi-karna,
koresponduje w pelni z tezami prezentowanymi w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego oraz Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Jak czytamy w tresci
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 1.07.2014 r., SK 6/12: ,Nalezy podkresli¢,
ze w orzecznictwie ETPC te dwa kryteria — charakter czynu (cel sankgji) oraz ro-
dzaj i surowos¢ kary nie sg traktowane kumulatywnie; spetnienie jednego z nich
wystarcza do przyjecia karnego charakteru sprawy”. ETPC wyraznie podkresla, ze

20 L. Staniszewska, Materialne i procedumlne zamd_y stosowane przy wymierzaniu administra-

cyjnych kar pienigznych [w:] M. Blachucki (red.), Administracyjne kary pienigzne w demokra-
tycznym panstwie prawnym, Warszawa 2015, s. 32.
2 Wyrok TK z 1.07.2014 ., SK 6/12, OTK-A 2014, nr 7, poz. 68.
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sama surowa dolegliwo$¢, jaka zagrozony jest dany czyn, powoduje, ze mamy do
czynienia z odpowiedzialno$cia o charakterze represyjnym: ,,In order to determine
whether an offence qualifies as «criminal» for the purposes of the Convention (...)
the degree of severity of the penalty risked must be considered”. Nalezy zatem
podaé w watpliwo$¢ teze wyrazana w czgéci orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego,
w ktdrych wskazywal on, ze ostatecznie to wola ustawodawcy decyduje o rezimie,
w jakim naktadane sa kary o charakterze finansowym?®, bowiem teza taka nic jest do
zaakceptowania w demokratycznym panstwie prawa, w ktérym ustawodawce ogra-
nicza¢ ma zasada proporcjonalnosci. Zgodzi¢ si¢ natomiast nalezy z tymi wypowie-
dziami sadu konstytucyjnego, gdzie szczegdlnego znaczenia nabiera ,surowosé
przewidywanej i oddawanej w rece organéw administracyjnych kary. W sytuacji,
w ktérej kara taka staje si¢ szczegdlnie surowa, cel jej stosowania traci swéj typowy
prewencyjno-przymuszajacy charakter. Dominacja represyjnego celu ukarania
moze powodowad uznanie, ze dla tego typu kary zwykly rezim administracyjno-
-prawny jest juz niewystarczajacy”**.

3. Poglady na role winy w odpowiedzialno$ci administracyjnej
prezentowane w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz
sadow administracyjnych na tle pogladéow przedstawicieli nauki prawa
administracyjnego

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego oraz sadéw administracyjnych pa-
nuje wyrazny dwuglos. Z jednej bowiem strony orzecznictwo sadowe i trybunalskie
silnie akcentuje, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna jest, co do zasady, odpowie-
dzialnoécig o charakterze obiektywnym, zasadniczo niezalezng od kwestii winy
sprawcy deliktu administracyjnego, z drugiej za$ w wielu orzeczeniach podkreslono,
ze subicktywny element zawinienia powinien mie¢ znaczenie dla mozliwosci ponie-
sienia odpowiedzialnosci, zakresu odpowiedzialnodci, a wigc rowniez jako element
obrony podmiotu odpowiadajacego za delikt administracyjny. Jak zauwazyl Try-
bunat Konstytucyjny, odpowiedzialno$¢ administracyjna nie moze mieé¢ w demo-
kratycznym panstwie prawnym charakteru odpowiedzialnosci czysto obicktywnej,
w ktdrej wina sprawcy stanu niezgodnego z prawem nie ma zadnego znaczenia i nie
jest w ogole przedmiotem zainteresowania organu prowadzacego postgpowanie.
W wyroku z 31.03.2008 r., SK 75/06, Trybunal wskazal, iz ,,w kontekscie konstytu-
cyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego oraz zasady proporcjonalnosci

2 Wyrok ETPC 223.10.1995 ., 15523/89, Schmautzer v. Austria, LEX nr 80398, s. 8.
#  Por. wyrok TK z 15.01.2007 r., P 19/06, OTK-A 2007, nr 1, poz. 2.
% D. Szumito-Kulczycka, P. Czarnecki, P. Balcer, A. Leszczyniska, ap. cit., s. 118.
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nie bez racji podnosi si¢ coraz czedciej, ze przestanka wymierzenia kary administra-
cyjnej powinno by¢ jednak wystapienie subicktywnego elementu zawinienia, a pod-
miot, wobec ktdrego adresowane sg zarzuty, powinien mieé zapewniong mozliwo$¢
obrony i wykazania, iz niedopelnienie obowiazku bylo nastgpstwem okolicznosci,
za ktdre nie ponosi odpowiedzialnosci, co zmierza do tego, aby w procesie wyktadni
przepiséw sankcjonujacych uzyskaé rezultat w postaci poszerzenia gwarancji proce-
sowych obywatela™.

Zgadzajac si¢ w pelni z pogladem méwiacym o tym, ze co do zasady odpowie-
dzialno$¢ administracyjna ma charakter obiektywny, uwazam, iz nie moze to powo-
dowad, ze poza zakresem zainteresowania organéw administracji publicznej orze-
kajacych o odpowiedzialnosci administracyjnej typu sankcyjnego, w szczegdlnosci
naktfadajacych i wymierzajacych administracyjne kary pieni¢zne, pozostanie kwe-
stia subicktywnego elementu zawinienia w sytuacji, w ktérej podmiot podlegajacy
karze uczynit wszystko, czego w sposéb racjonalny mozna bylo od niego oczekiwad,
aby nie doszlo do stanu naruszenia norm prawa administracyjnego materialnego.
Najjaskrawiej problem ten wida¢ w sytuacjach kolizji obowiazkéw, kiedy w danym
stanie faktycznym podmiot administrowany nie moze jednoczesnie daé postuchu
dwém normom prawnym, a jednocze$nie naruszenie kazdej z nich podlega odpo-
wiedzialnoci sankeyjne;.

Warto w tym miejscu wskaza¢ na pewna dostrzegalng zmienno$¢ pogladow
w zakresie miejsca, jakie zajmuje wina w odpowiedzialnoéci administracyjnej, wyta-
niajaca si¢ z orzeczen Trybunal Konstytucyjnego. Trybunat Konstytucyjny z jednej
bowiem strony prezentowal kilkakrotnie poglad, zgodnie z ktérym: ,odpowiedzial-
no$¢ administracyjna nie ma charakteru absolutnego i podmiot naruszajacy przepisy
(-..) moze uwolni¢ si¢ od odpowiedzialnoéci poprzez wykazanie, iz uczynil wszyst-
ko, czego mozna bylo od niego rozsadnie wymaga¢, by do naruszenia przepiséw nie
dopuscié. Wynika to z zasady, ze cho¢ ujemne konsekwencje zwiazane sg z faktem
obiektywnego naruszenia prawa, niezaleznie od winy podmiotu naruszajacego, to
jednak brak winy tego podmiotu moze mie¢ wptyw na sama odpowiedzialno$¢ i jej
zakres™. Z drugiej za$ strony w licznych orzeczeniach wyraznie uniemozliwial sto-
sowanie zasady domniemania niewinno$ci wobec sprawcéw deliktéw administra-
cyjnych. Warto w tym miejscu przytoczy¢ fragment uzasadnienia wyroku Trybu-
natu Konstytucyjnego z 4072002 r.,w kt(')rym czytamy: ,,Postepowanie represyjne
rézni od postgpowania nierepresyjnego to, ze wiaze si¢ z nim inne cele i funkgje,
niz ze stosowaniem srodkéw prawnych o charakterze prewencyjno-ochronnym i za-
bezpieczajacym. Uwaga taka ma zasadnicze znaczenie w perspektywie tresci art. 42

»  Wryrok TK z 31.03.2008 ., SK 75/06, OTK-A 2008, nr 2, poz. 30.
26 Wyrok TK z7.07.2009 ., K 13/08, OTK-A 2009, nr 7, poz. 105.
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ust. 1-3 Konstytugji, ktdry — co nalezy wyraznie zaznaczy¢ — w sposéb nie budzacy
watpliwosci odnosi si¢ tylko do odpowiedzialnosci karnej i postgpowania karnego.
Nie ma podstaw, a niejednokrotnie faktycznych mozliwosci, do rozciagania tresci
tych przepiséw na wszelkie postgpowania, w ktérych stosowane s3 jakickolwick
srodki przewidujace dla adresata orzeczenia jakickolwiek sankcje i dolegliwosci.
Inne podejscie w tej materii prowadzitoby do zakwestionowania calej filozofii winy
i odpowiedzialnosci na gruncie prawa cywilnego i administracyjnego, ktdra posia-
da bogate tradycje i nie jest kwestionowana. Stad tez Trybunat w dotychczasowym
swoim orzecznictwie przewidzial — w zakresie stosowania zasady domniemania nie-
winnoéci — jedynie pewne odstgpstwa na rzecz postgpowar, ktérych celem i funkeja
jest zastosowanie represji (np. w postgpowaniu dyscyplinarnym) i to jedynic poprzez
odpowiednie (a nie wprost) stosowanie art. 42 ust. 3”%. Trybunat wskazywal nawet
w jednym ze starszych swych orzeczen, iz: ,W odniesieniu do kary administracyjnej
dla jej wymierzenia musi (...) wystapi¢ subicktywny element zawinienia. Podmiot,
ktéry nie dopelnia obowigzku administracyjnego, musi wigc mie¢ mozliwo$¢ obro-
ny i wykazywania, ze niedopelnienie obowiazku jest nastgpstwem okolicznosci, za
ktére nie ponosi odpowiedzialnosci™.

Powyzszy poglad bywa réwniez prezentowany w orzecznictwie sadéw admini-
stracyjnych. Dla przykladu warto wskaza¢ na wywdd przedstawiony w uzasadnie-
niu wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 11.01.2021 r.,
VI SA/Wa 1848/20%, w ktérym Sad, odwotujac si¢ do innego orzeczenia — wy-
roku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Eodzi z 5.08.2016 r., III SA/Ed
381/16% — analizuje na gruncie badanej sprawy administracyjnej sytuacje braku
winy sprawcy jako mozliwej przestanki egzoneracyjnej, stwierdzajac, iz: ,,Przepis
art. 92c ust. 1 u.t.d. wskazuje okolicznosci egzoneracyjne, ktére stanowia podstawe
dla uwolnienia si¢ przedsi¢biorcy od odpowiedzialnosci za stwierdzone narusze-
nie przepisu ustawy o transporcie drogowym lub odpowiedniego przepisu prawa
unijnego, jednakze nie okredla blizej ich charakteru prawnego (...) Za okolicznos¢
egzoneracyjng uznawana jest rowniez wylaczna wina osoby trzeciej, za ktérej dzia-
tania osoba naruszajaca prawo nie ponosi odpowiedzialnosci. Istotng przestanka dla
uwolnienia si¢ przedsi¢biorcy od odpowiedzialnosci za delikt administracyjny, jest
wykazanie nalezytej starannosci, a w szczegélnoéci wywiedzenie, iz pomimo takiego
wzorca postgpowania zdarzenia bedacego przyczyng naruszenia prawa nie mozna
bylo przewidzie¢ i ktdrego nastgpstwom nie mozna bylo zapobiec. (...) Dlatego za-
chowanie przedsigbiorcy powinno by¢ oceniane przy uwzglednieniu cech danego

¥ Wyrok TK 2 4.07.2002 ., P 12/01, OTK-A 2002, nr 4, poz. 50.

# Wyrok TK z1.07.2014 r., SK 6/12, OTK-A 2014, nr 7, poz. 68.

¥ Wyrok WSA w Warszawie z 11.01.2021 r., VI SA/Wa 1848/20, LEX nr 3166478.
3 Wyrok WSA w Lodziz 5.08.2016 ., III SA/Ed 381/16, LEX nr 2120325.
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rodzaju dziatalnoéci gospodarczej, nie za$ pod katem indywidualnych cech dane-
go przedsiebiorcy. Wykroczenie przeciwko wymogowi nalezytej starannosci, jezeli
prowadzi to do naruszenia prawa majacego postaé deliktu administracyjnego, jest
zawsze przejawem winy przedsigbiorcy i tym samym wyklucza mozliwo$é powota-
nia si¢ na przepis art. 92¢ u.t.d. (wyrok NSA z 17 kwietnia 2013 r., sygn. akt Il GSK
214/12, www, orzeczenia.nsa.gov.pl). Trzeba tez dodaé, ze odpowiedzialnos¢ za
naruszenie prawa, ktére ma posta¢ deliktu administracyjnego, jest zobicktywizowa-
na. Totez nie jest wystarczajace powolywanie si¢ przez przedsi¢biorce na przestanke
braku winy w zaistnieniu zdarzen i okolicznosci, ktdre byly przyczyna naruszenia
prawa. Natomiast przypadek winy, cho¢by nieumyslnej, jak to juz wskazano, niwe-
czy mozliwo$¢ uwolnienia si¢ od odpowiedzialnosci”

Praktyka orzecznicza sadéw administracyjnych, jeszcze w okresie poprzedzaja-
cym wprowadzenie do Kodeksu postepowania administracyjnego legalnej definicji
administracyjnej kary pieni¢znej oraz zasad jej indywidualizacji, mierzyta si¢ czgsto
z problemem, jakim bylo skr¢powanie zakresu sadowej kontroli legalnosci admi-
nistracyjnej przez zbyt restrykcyjnie pojmowang obiektywno$¢ odpowiedzialnosci
administracyjnej, przy czym w braku regulacji ustawowej dotyczacej zasad wymie-
rzania finansowych kar administracyjnych sady czesto w swoich orzeczeniach opie-
raly si¢ wprost na zasadach konstytucyjnych. I tak, w cickawym orzeczeniu Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z 18.10.2017 r., II GSK 134/16%, Sad przedstawit
bardzo interesujace stanowisko, stwierdzajac, ze: ,Przestanka wymierzenia kary ad-
ministracyjnej na podstawie art. 13k ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 260 ze zm.) za naruszenic obowiazku uiszczenia
oplaty elektronicznej jest migdzy innymi to, aby podmiot, wobec ktérego adresowa-
ne s3 zarzuty, mial zapewniong mozliwo$¢ obrony i wykazania, ze niedopelnienie
obowiazku byto nastgpstwem okolicznosci, za ktére nie ponosi odpowiedzialno-
§ci. (...) Zadaniem sadu administracyjnego jest réwniez — jezeli nie przede wszyst-
kim - rozstrzyganie sporéw prawnych w sytuacjach atypowych (nadzwyczajnych),
a mianowicie w sytuacjach konfliktu norm prawnych. Zwlaszcza, gdy uwzglednia-
jac przyjmowane w procesie ich interpretacji reguty wyktadni podkresli¢ trzeba, ze
nie funkcjonuja one przeciez w catkowitym oderwaniu od siebie, lecz w jednolitym
oraz w swoim zalozeniu zupelnym i wewnetrznie niesprzecznym systemie norm.
(-...) Administracyjna kara (pieni¢zna) nakladana jest wobec podmiotu dopuszcza-
jacego si¢ deliktu bez zwiazku z jego zawinieniem, albowiem odpowiedzialnos¢ za
ten delikt ma charakter obiecktywny, to jednak nie mozna jednoczesnie traci¢ z pola
widzenia konsekwencji wynikajacych z konstytucyjnej zasady demokratycznego

31 Wyrok NSA z 18.10.2017 r., I GSK 134/16, ONSAiWSA 2018, nr 6, poz. 111.
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paristwa prawnego oraz zasady proporcjonalnosci, co stanowi przeciez element wy-
ktadni prawa”

Moze si¢ zdawa¢, ze w przypadku odpowiedzialnoéci administracyjnej przed-
stawione wyzej poglady prezentowane w orzecznictwie trybunalskim oraz sado-
wo-administracyjnym dalyby si¢ pogodzi¢, przyjmujac, ze w odpowiedzialnosci
administracyjnej, a wigc nierepresyjnej, moze funkcjonowaé wstepne zalozenie
winy strony, za$ ci¢zar udowodnienia braku winy przerzucony bedzie na podmiort,
ktéremu zarzucono popelnienie deliktu administracyjnego. Podmiot ten winien
moc dowodzié, ze uczynil wszystko, czego mozna od niego racjonalnie oczekiwaé,
aby do stanu naruszenia normy prawa administracyjnego materialnego nie doszlo.
Istotne jest przy tym, ze stwierdzenie winy nie musi stanowi¢ warunku poniesie-
nia odpowiedzialno$ci na gruncie prawa administracyjnego, lecz powinno stuzy¢
w pierwszej kolejnosci indywidualizacji kary. Przy aktywnej postawie sprawcy w po-
stepowaniu poprzedzajacym jej natozenie i wymierzenie, w sytuacji skrajnych, brak
winy powinien prowadzi¢ do odstapienia od ukarania badZ wytaczaé bezprawnos¢
postepowania sprawcy. Czesciowo zbiezny z powyzsza teza poglad prezentuje zresz-
ta Trybunat Konstytucyjny, ktéry podkreslat, ze: ,,Obiecktywna koncepcja odpowie-
dzialnoéci administracyjnej przypomina anglosaska koncepcje strict liability, nie
jest odpowiedzialnoscia absolutna, tzn. ze naruszajacy przepisy moze uwolnié si¢ od
odpowiedzialnosci, jezeli wykaze ze uczynit wszystko, czego mozna bylo od niego
rozsadnie wymagad, aby do naruszenia przepiséw nie dopusci¢”* Koresponduje to
z orzeczeniami sadéw administracyjnych orzekajacych w przedmiocie skarg na de-
cyzje wydane w oparciu o przepisy przewidujace w ramach odpowiedzialnosci ad-
ministracyjnej mozliwo$¢ obrony przez sprawce deliktu, ktéremu nie sposéb przy-
pisa¢ winy zajécia stanu niezgodnego z prawem administracyjnym materialnym. Dla
przyktadu Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 11.04.2014 r., dotyczacym
Sprawy rozstrzyganej w oparciu o przepisy ustawy o transporcie drogowym, wskazal,
ze ,Obowigzek przedlozenia dowoddw na okolicznosei dotyczace wylaczenia od-
powiedzialno$ci administracyjnej za naruszenia warunkéw lub obowiazkéw prze-
wozu drogowego spoczywa na przedsi¢biorcy, prowadzacym dzialalno$¢ w zakresie
transportu drogowego™*. Poglad o takim rozlozeniu ci¢zaru dowodu, w mojej oce-
nie, mozna rozciagnaé na wszelkie postegpowania w przedmiocie odpowiedzialnosci
administracyjnej, gdzie strona powinna mie¢ zapewnione prawo do bycia wystucha-
na i mozliwo$¢ obrony poprzez przedstawienie okolicznosci powodujacych, ze nie
bedzie mozna przypisaé jej odpowiedzialnosci za delikt administracyjny.

2 Wryrok TK 24.07.2002 ., P 12/01, OTK-A 2002, nr 4, poz. 50.
3 Wyrok NSA w Warszawie z 11.04.2014 ., Il GSK 215/13, LEX nr 1481759.
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4. Sadowa kontrola nakltadania administracyjnych kar pieni¢znych

Przyjecie pogladu, zgodnie z ktérym w odpowiedzialno$ci administracyjnej za-
stosowanie sankeji penalnej nie moze by¢ catkowicie oderwane od kwestii badania
winy podmiotu odpowiedzialnego za delikt administracyjny, zmusza do refleksji
nad tym, czy ochrona prawna stron postgpowania administracyjnego poprzez na-
stepcza kontrole legalnosci dziatalno$ci administracji sprawowang przez sady admi-
nistracyjne jest wystarczajaca.

W orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego zdaje si¢ przewazaé poglad, zgod-
nie z ktérym skoro decyzje o natozeniu sankeji finansowych w postaci administra-
cyjnych kar pieni¢znych podlegaja zaskarzeniu do sadu administracyjnego, to nie
spos6b skutecznie zarzuci¢ takiej regulacji naruszenia prawa do sadu, a sad konsty-
tucyjny twierdzi, ze postgpowanie przed sadem administracyjnym daje wystarczaja-
cy zakres kontroli decyzji i postgpowania poprzedzajacego jej wydanie®.

Poglad ten nie znajduje mojego uznania jako pomijajacy w istocie problem za-
kresu sadowej kontroli administracji publicznej sprawowanej przez sady admini-
stracyjne jako sady prawa. Trudno nie zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem przedstawionym
przez sedziego Wojciecha Hermeliriskiego w zdaniu odr¢bnym do wyroku Trybu-
natu Konstytucyjnego z 7.07.2009 r., K 13/08, w ktérym wskazat on, ze w poste-
powaniach, ktére dotyczg odpowiedzialnosci o charakterze represyjnym, istniejacy
obecnie model kontroli legalnoéci dziatalnosci administracji publicznej przez sady
administracyjne nie spelnia warunku pelnej jurysdykeji krajowej, a wigc oceny za-
réwno faktdw, jak i prawa. Jak zasadnie wskazano w powyzszym zdaniu odr¢bnym
zgloszonym do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego: ,,Sady administracyjne, ktére
sa powolane jedynie do badania legalnosci dziatania administracji publicznej, maja
bowiem znacznie zawezone mozliwosci weryfikacji ustaleri organdéw administracyj-
nych w zakresie faktéw, ze wzgledu na istotne ograniczenia dotyczace postgpowa-
nia wyjasniajacego i stosowanych w nim $rodkéw dowodowych. Dlatego tez, mimo
wprowadzenia przez kwestionowane przepisy miarkowania wysokosci kary pieni¢z-
nej, badajacy sprawe sad administracyjny nie dysponuje narz¢dziami do weryfikacji,
czy zostala ona wymierzona na poziomie sprawiedliwym. W szczeg6lnosci nie ma
on tez mozliwosci prowadzenia ustalen co do faktu zaistnienia winy™¥. W przyto-
czonym zdaniu odrebnym do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego przedstawiono
réwniez bardzo cickawg analize pogladéw na prawo do sadu w postgpowaniach ad-
ministracyjnych, jakie na gruncie art. 6 Europejskiej Konwencji o ochronie praw

3% Por. wyrok TK 2 7.07.2009 r., K 13/08, OTK-A 2009, nr 7, poz. 105.
3 Wyrok TK 27.07.2009 r., K 13/08, OTK-A 2009, nr 7, poz. 105.
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czlowieka i podstawowych wolnosci (EKPC)* wypracowal ETPC. Trybunat do-
konal rozréznienia pomiedzy ,klasycznymi sprawami administracyjnymi” (“classic
excercise of administrative discretion™’), w przypadku ktérych nie jest konieczne,
aby sad administracyjny miat mozliwo$¢ oceny faktéw, oraz sprawami szczegdlne-
go rodzaju, ktérych przedmiotem sa prawa pracownicze, kwestie dotyczace opicki
nad dzie¢mi czy wlasnie kwestie nakladania kar o charakterze represyjnym, gdzie
wedlug utrwalonego orzecznictwa Europejskiego Trybunal Praw Czlowieka sad
musi mie¢ mozliwos¢ oceny takze faktow. Jak wskazat sedzia Wojciech Hermelin-
ski, sprawy dotyczace odpowiedzialnosci za stany niezgodno$ci z prawem ,za ktére
sa wymierzane kary finansowe, nie sg «klasycznymi» sprawami administracyjnymi.
Konieczne jest wige poddanie ich kognicji sadéw o petnej jurysdykeji, kedrego to
warunku nie spefniaja sady administracyjne. Co do zasady sady te sa powolane jedy-
nie do badania legalnosci dzialania administracji publicznej (por. art. 184 Konsty-
tugjiiart. 1§ 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administra-
cyjnych, Dz. U. Nr 153, poz. 1269, ze zm.). Przystugujace im mozliwosci weryfikacji
ustalen organéw administracyjnych w zakresie faktéw sa znacznie ograniczone. Co
do zasady nie jest mozliwe prowadzenie postgpowania dowodowego przed sadem
administracyjnym, kt6ry kontrole legalnosci opiera na materiale dowodowym zgro-
madzonym w postepowaniu przed organem administracji wydajacym zaskarzona
decyzje (art. 133 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi, Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.; dalej: p.p.s.a.).
Od tej zasady istnicje wyjatek, o ktérym mowa w art. 106 § 3 p.p.s.a. Zgodnie z tym
przepisem wyjatkowo dopuszczalne jest przeprowadzenie uzupelniajacego postepo-
wania dowodowego z dokumentéw i dokonanie nowych ustalen faktycznych w tym
postepowaniu, jezeli tacznie spetnione s3 dwa warunki: jest to niezb¢dne do wyja-
$nienia istotnych watpliwosci oraz nie spowoduje nadmiernego przedtuzenia poste-
powania w sprawie. Nie bez znaczenia jest réwniez to, ze cechg charakterystyczna
postepowania administracyjnego jest brak obligatoryjnosci rozstrzygania sprawy na
rozprawie (por. art. 89 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego, Dz. U.z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.)”.

Z pogladem tym koresponduje tre$¢ uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 1.07.2014 r., w keérym Trybunat wskazal, iz: ,,Uznanie przez ETPC, ze
okre$lona sankcja, traktowana w ustawodawstwie krajowym, jako sankcja admini-
stracyjna, ma w istocie charakter kary kryminalnej, nie oznacza, Ze ustanawiajaca ja
norma ma by¢ od tego czasu zaliczona do prawa karnego i orzekaé o karach na jej

¢ Dz.U.z21993 1. Nr 61, poz. 284 ze zm.
7 Wyrok ETPC z 28.05.2002 1., 35605/97, Kingsley v. Wiclka Brytania, LEX nr 75639, s. 13.
¥ Wyrok TK 27.07.2009 r., K 13/08, OTK-A 2009, nr 7, poz. 105.
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podstawie moze wylacznie sad powszechny (sad karny). ETPC dopuszcza, azeby
o tego rodzaju karze «za drobne czyny» orzekal w pierwszej instancji organ admi-
nistracyjny. Konieczne jest jednak, azeby ostatnie stowo nalezato w nich do niezawi-
stego sadu, orzekajacego w postgpowaniu, w keérym zostaty zachowane standardy
(gwarancje) wynikajace z art. 6 EKPCz dla postgpowani w sprawach karnych. Kon-
trola sadu w tych sprawach nie moze si¢ ograniczaé do badania wylacznie zgod-
nosci z prawem (legalnosci) — (zob. wyrok z 23 pazdziernika 1995 r., Schmautzer
przeciwko Austrii, skarga nr 15523/89, Lex nr 80398, w ktérym ETPC stwierdzit,
ze «decyzje z istoty swej ,penalne’ muszg by¢ poddane kontroli ,organu sagdowego
majacego pelng jurysdykeje’ tak w sferze prawa, jak i faktéw », a takze A. Blachnio-
-Parzych, Sankgja..., [w:] Sankcje administracyjne, op. cit., s. 672)7%.

Kontrola legalnosci dziatalno$ci administracji publicznej sprawowana obec-
nie przez sady administracyjne, mimo iz umozliwia uchylenie zaskarzonych de-
cyzji administracyjnych w sytuacji, gdy sad dopatrzy si¢ naruszenia prawa przez
organ administracji publicznej na etapie gromadzenia lub oceny dowoddw, nie
jest tozsama z mozliwoscia ustalenia stanu faktycznego sprawy przez sad. Sytuacja
ta stanowi zagrozenie dla prawa do sadu podmiotu, ktéremu zarzucono odpo-
wiedzialno$¢ za spowodowanie deliktu administracyjnego. Przyktadem takiego
zagrozenia byt prezentowany dawniej poglad, zgodnie z ktérym: ,,Sad admini-
stracyjny nie jest sadem fakedw, ale prawa, a skuteczne zakwestionowanie podsta-
wy faktycznej ukarania moze nastapié¢ tylko poprzez wskazanie naruszenia zasad,
w oparciu o ktdére organ administracyjny dokonywat w toku postgpowania ich
ustalenia. Ma to szczegdlne znaczenie w tych sytuacjach, w ktérych wysoko$¢ na-
lozonej kary okreslana jest w ramach wyznaczonego przez ustawodawce organo-
wi administracyjnemu luzu decyzyjnego. Sad jest wladny zweryfikowa¢ wéwczas
zgodnos¢ z prawem ustalonej sankeji, lecz nie ma kompetencji do ingerowania
w jej stuszno$¢ czy celowosé, szczegélnie gdy nie jest jednoznaczne, czy celem
sankcji jest restytucja, represja czy wymuszenie wykonania okreslonego obowiaz-
ku. W takich sytuacjach kontrola sadowa zmierza do zweryfikowania, czy na pod-
stawie przepisow prawa dopuszczalne byto wydanie decyzji, czy organ przy jej wy-
daniu nie przekroczyl granic uznania i czy uzasadnit rozstrzygniecie dostatecznie
zindywidualizowanymi przestankami™®.

W tym stanie rzeczy, w mojej ocenie, sadowa kontrola decyzji administracyj-
nych nakladajacych administracyjne kary pieni¢zne winna ulec zmianie. Moze
ona polega¢ na przyjeciu ogdlnego zalozenia, ze w sprawach, w kedrych represyj-
no$¢ kary powoduje, ze postgpowanie poprzedzajace jej wydanie nie odpowiada

¥ Wyrok TK z 1 lipca 2014 1., SK 6/12, OTK-A 2014, nr 7, poz. 68.
% D. Szumito-Kulczycka, P. Czarnecki, P. Balcer, A. Leszczyniska, ap. cit., s. 118.



132 Adam Wroblewski

~klasycznemu postepowaniu administracyjnemu” wedle rozumienia tego pojecia
przedstawionego w orzecznictwiec ETPC, sadowa kontrola wydanej decyzji admi-
nistracyjnej winna zostaé przeprowadzona przez sad powszechny. Druga metoda
jest poszerzenie zakresu kognicji sadéw administracyjnych poprzez umozliwienie
im prowadzenia petnego postepowania dowodowego, a zatem samodzielne usta-
lenie stanu faktycznego w kontrolowanym postgpowaniu jurysdykeyjnym. Moz-
liwe jest wreszcie stworzenie pewnej hybrydy, w ktdrej w zaleznosci od rodzaju
zarzutu stawianego decyzji administracyjnej w przedmiocie natozenia admini-
stracyjnej kary pieni¢znej wlasciwy do jej kontroli bylby sad powszechny lub sad
administracyjny. Wskazane drogi z cala pewnoscia nie sa wolne od wad i zagrozen
dla sprawnosci funkcjonujacego obecnie systemu sadownictwa w sprawach ad-
ministracyjnych. Z jednej bowiem strony, jak stusznie podkreslit Wojciech Jaki-
mowicz za Tadeuszem Hilarowiczem, ,s¢dziowie sadéw ogdlnych, nawet jezeli sa
doskonatymi i do§wiadczonymi prawnikami, nie posiadaja na ogoét tej specjaliza-
¢ji na polu prawa publicznego, ktérg moze da¢ tylko stata praktyka sadowo-ad-
ministracyjna. Wskazywal, ze tak samo, jak specjalista w swoim dziale musi by¢
sedzia cywilny lub karny, tak tez specjalista w swojej dziedzinie musi by¢ sedzia
administracyjny”®, stad przenoszenie kontroli okreslonego wycinka dziatalnosci
administracji publicznej poza sad administracyjny moze budzi¢ duze watpliwosci,
z drugiej za$ obarczenie sadéw administracyjnych postgpowaniem dowodowym,
co dotychczas bylo obce modelowi sadownictwa administracyjnego, niewat-
pliwie wydluzy czas rozpatrywania spraw sadowoadministracyjnych. Niemniej
jednak wydaje si¢, ze bez podjecia dziatari w kierunku urzeczywistnienia pelnej
jurysdykeji sadowej w sprawach orzekania o decyzjach dotyczacych nakladania
administracyjnych kar pieni¢znych o wybitnie represyjnym charakterze Rzecz-
pospolita Polska naraza¢ si¢ bedzie na zarzut naruszania art. 6 EKPC. Sadowa
kontrola administracji publicznej nie bedzie bowiem w pelni zapewniata prawa
do obrony podmiotom odpowiedzialnym za delikt administracyjny, w szczegél-
nosci w kontekscie konstytucyjnych zasad wywiedzionych z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, w tym w zakresie zasady proporcjonalnosci i ingerencji
w prawa majatkowe stron postgpowania administracyjnego.

5. Wnioski

W mojej ocenie znaczenie winy w odpowiedzialnoéci administracyjnej wymaga
glebszej refleksji naukowej. Subiektywny element zawinienia nie jest przestanka

- W. Jakimowicz, O , Mysleniu administracyjnym” [w:] J. Zimmermann (red.), Wartosci w pra-

wie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 141-142.
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odpowiedzialnoéci administracyjnej, lecz dostrzega si¢ tendencj¢ do traktowania
braku zawinienia jako przestanki egzoneracyjnej — uwalniajacej od odpowiedzial-
nosci w sytuacjach skrajnych, w szczegdlnosci tam, gdzie podmiot administro-
wany dziala w sytuacji kolizji obowiazkéw wynikajacych z aktéw prawa admi-
nistracyjnego materialnego o tej samej randze. Wszedzie tam, gdzie w ramach
odpowiedzialnosci administracyjnej wolg ustawodawcy organy administracji
publicznej stosuja surowe sankcje o charakterze pienigznym, podmiot admini-
strowany powinien mie¢ zapewnione prawo do sadu w rozumieniu art. 6 EKPC.
Stopient dolegliwosci sankcji administracyjnej nie przekresla mozliwosci jej za-
stosowania w rezimie odpowiedzialnosci administracyjnej, niemniej jednak po-
wazne watpliwosci budzi adekwatno$¢ kontroli sprawowanej przez sady admi-
nistracyjne w aktualnym modelu sagdownictwa administracyjnego. W sprawach,
w ktérych kontroli podlegaja decyzje administracyjne naktadajace surowe kary
pieni¢zne, sady administracyjne, jako sady prawa, nie posiadaja dostatecznych na-
rzedzi do badania, czy w rozpatrywanej sprawie organy panistwa w sposdb prawi-
dlowy ustality okolicznosci stanu faktycznego mogace stuzy¢ uwolnieniu si¢ pod-
miotu administrowanego od odpowiedzialnosci. To spostrzezenie powinno by¢
przyczynkiem do refleksji nad koniecznoscia i ewentualnym kierunkiem reformy
obecnego modelu sadownictwa administracyjnego lub rozszerzeniem kognicji sa-
déw powszechnych o sprawy administracyjne, w ktérych sankcja administracyjna
przybiera postaé surowej dolegliwosci o charakterze pienigznym.

Streszczenie

W artykule przedstawiono zjawisko kontrawencjonalizacji, a wigc przesuwania odpowie-
dzialnoci za czyn zabroniony zagrozony sankcja o charakterze pieni¢znym z rezimu odpo-
wiedzialno$ci wlasciwej dla prawa karnego w kierunku odpowiedzialnosci na gruncie prawa
administracyjnego. Poruszono problem zdefiniowania i odréznienia sankeji o charakeerze
pienieznym w prawie administracyjnym od sankcji o podobnym charakterze w prawie kar-
nym, kfadac nacisk na kryterium ich surowosci. Przedstawiono ponadto ewolucje pogladéw
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego oraz sadéw administracyjnych na znaczenie winy
w odpowiedzialnosci administracyjnej na przyktadzie administracyjnych kar pienieznych.
Zaprezentowano rowniez rozwazania na temat zapewnienia prawa do sadu w rozumieniu
art. 6 EKPC podmiotom, na ktére naktadane s3 administracyjne kary pieni¢zne w aktual-

nym modelu sadowe;j kontroli administracji publiczne;j.

Stowa kluczowe: administracyjne kary pieniezne, wina w odpowiedzialnosci administra-
cyjnej, prawo do sadu, kontrawencjonalizacja
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Guilt in administrative liability in the aspect of the right
to a fair trial within the meaning of art. 6 ECHR

on the example of administrative monetary penalties
Abstract

The author presents the phenomenon of contraventionalisation, i.e. the shift of responsibil-
ity with a pecuniary sanction from the regime of liability proper to criminal law to liability
under administrative law. The article addresses the problem of defining and distinguishing
sanctions of a pecuniary nature in administrative law from sanctions of a similar nature in
criminal law, emphasizing the criterion of the severity of the sanction. The article presents
the evolution of the jurisprudence of the Constitutional Court and administrative courts on
the meaning of guilt in administrative liability on the example of administrative monetary
penalties. In addition, the author presents considerations on ensuring the right to a fair trial
within the meaning of Article 6 of the ECHR to the subjects on whom administrative mon-

etary penalties are imposed in the current model of judicial control of public administration.

Key words: administrative monetary penalties, guilt in administrative liability, right to

a fair trial, contraventionalisation



