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Stosowanie przez ustawodawce rezimu
odpowiedzialnosci administracyjnej w swietle
orzecznictwa Trybunaltu Konstytucyjnego

Jednym z zagadnien prawnych wzbudzajacych szereg watpliwosci 1 kontrowersji jest
stosowanie przez ustawodawce rezimu odpowiedzialnosci administracyjnej w miejsce
odpowiedzialnosci karnej. Zdaniem ustawodawcy' takie dziatania majg przyczynic sie
gtéwnie do usprawnienia funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci w Polsce, przy czym
podnosi si¢ réwniez szereg innych powodéw uzasadniajagcych takie dziatania. Analiza
charakteru odpowiedzialno$ci administracyjnej stawia trafno$é przytoczonej argumen-
tacji pod znakiem zapytania.

Zadaniem ustawodawcy jest sankcjonowanie zachowari niezgodnych z obowiazu-
jacymi normami prawnymi poprzez ustanawianie tak zwanych norm sankcjonuja-
cych. Wprowadzajac do systemu prawnego sankcje prawne za przekraczanie norm
sankcjonowanych, prawodawca stosuje zazwyczaj jeden z nastepujacych reziméw
odpowiedzialnosci prawnej: odpowiedzialno$¢ karna, odpowiedzialnosé cywilna,
odpowiedzialno$¢ administracyjna, odpowiedzialno$¢ konstytucyjng albo odpowie-
dzialnos$¢ dyscyplinarng. O wyborze rodzaju odpowiedzialnosci prawnej decyduje
gléwnie kategoria dobra, ktére ustawodawca chce chroni¢ — w przypadku ochrony
dobra jednostki stosowana jest w gléwnej mierze odpowiedzialnos$é¢ karna i cywilna,
w przypadku ochrony dobra publicznego — odpowiedzialno§é administracyjna. Po-
mocne w zrozumieniu pojecia i charakteru odpowiedzialnosci administracyjnej jest
orzecznictwo TK, zwlaszcza z okresu po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 2 kwiet-
nia 1997 r.

1 Vid. np.: Projekt zalozeni projektu ustawy o szczegdlnej odpowiedzialnosci za niektére naruszenia
przepiséw ruchu drogowego oraz o zmianie niektérych ustaw — dostepny na stronach interneto-

wych Rzgdowego Centrum Legislacji pod adresem: http://legislacja.rcl.gov.pl/lista/1/projekt/83618.
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Pojecie odpowiedzialno$ci prawnej

Podejmujac rozwazania nad istota charakteru odpowiedzialnosci prawnej nie sposéb
nie odnie$¢ si¢ do potocznego rozumienia pojecia ,,odpowiedzialnosci”. Stosownie do
stownikowych definicji ,odpowiedzialnoscig” jest ,konieczno$é, obowiazek moralny od-
powiadania za swoje czyny”?, innymi slowy jest to obowigzek ponoszenia konsekwencji
za wlasne dzialania (zaniechania).

W zyciu codziennym pojawia si¢ wiele rodzajéw odpowiedzialnosci, poczawszy od
odpowiedzialno$ci moralnej czy etycznej, koriczac na odpowiedzialnosci politycznej,
parlamentarnej. Jednakze istotnym pojeciem, ktére stanowi przedmiot zainteresowania
w niniejszym opracowaniu jest pojecie ,odpowiedzialnosci prawne;j”.

Analizujac dorobek doktryny prawniczej, mozna dojé¢ do stwierdzenia, iz przez po-
jecie odpowiedzialnosci prawnej nalezy rozumieé ponoszenie przez okreslony podmiot
przewidzianych przez prawo konsekwencji za zdarzenia lub stany rzeczy podlegajace
ujemnej kwalifikacji prawnej, ktére mozna przypisa¢ prawnie temu podmiotowi.

Kazdej odpowiedzialno$ci prawnej mozna przyporzadkowad szereg réznego rodzaju
funkcji. Sg to funkcje: represyjna, prewencyjna oraz kompensacyjna. Jednakze, w zalez-
nosci od dziedziny prawa (karne, cywilne, administracyjne), rézne z tych funkcji maja
charakter dominujacy. Zaréwno w prawie administracyjnym, jak i w prawie karnym naj-
wazniejsze (i najbardziej uwydatnione) s funkcje: represyjna oraz prewencyjna. Nie-
mniej, o ile w prawie karnym gléwny nacisk ktadziony jest na represje (odplate w postaci
pewnej dolegliwosci ze strony Paristwa za wyrzadzone zlo/naruszong norme prawna),
to w prawie administracyjnym odpowiedzialno$¢ prawna ma juz w wigkszym stopniu
charakter prewencyjny (nie oznacza to jednak, ze nie ma na celu odplaty za wyrzadzone
»,z10”, a wiec represji)*. Kompensacyjna funkcja odpowiedzialnosci wystepuje gtéwnie
w prawie cywilnym, z uwagi na charakter stosunkéw wystepujacych w tej dziedzinie

prawa (zwlaszcza z uwagi na réwnos¢ stron).
Odpowiedzialno$¢ prawna a sankcja prawna
Pojecia odpowiedzialnosci prawnej w zadnym wypadku nie nalezy utozsamiaé z poje-

ciem sankcji prawnej. Pojecie ,sankcji prawnej” wyksztalcito si¢ w teorii prawa. Przyj-

muje sig, ze sankcja za przekroczenie jakiej$ normy jest dolegliwoéé (zlo) przewidziana

2 Stownik Jezyka Polskiego, t. V, red. W. Doroszewski, Warszawa 1963, vid. ,odpowiedzialnos¢”.

3 W. Lang, Struktura odpowiedzialnosci prawnej, [w:] ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Mikolaja
Kopernika w Toruniu. Nauki Humanistyczno-Spoteczne. Prawo”, z. 8 (31)/1968, 5. 12.

4 Vid. réwniez: A. Michor, O charakterze odpowiedzialnosci administracyjney, [w:] ,Acta Universi-
tatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji”, nr LX, Wroctaw 2004.
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za jej niezrealizowanie®’. Ustawodawca w tworzonych normach wyznacza ich adresa-
towi (adresatom) nie tylko prawa mu (im) przystugujace, ale réwniez obowiazki. Aby
dany podmiot chcial przestrzegaé (realizowad) normy naktadajace na niego obowiazki,
nalezy stworzy¢ tak zwang ,sytuacje przymusowy ®. Zygmunt Ziembiriski wskazuje, ze
owa ,sytuacja przymusowa’ powstaje dla kogos, ,.kiedy w danym ukladzie rzeczy stoi on
przed wyborem jakichs przyszlych stanéw rzeczy, ktére wszystkie uwaza za niekorzyst-
ne”, a wigc, gdy stoi przed wyborem mniejszego zta’. Sankcja stanowi nieodlaczng czesé

odpowiedzialnosci, jest wylacznie jej czgscia.

Odpowiedzialno$¢ administracyjna

Jak wskazuje si¢ w pismiennictwie, odpowiedzialno$¢ administracyjna stanowi odrebny
rodzaj odpowiedzialnosci prawnej (obok takich odpowiedzialnosci jak: karna, cywilna,
konstytucyjna czy dyscyplinarna) o wlasciwych sobie cechach, konieczny dla zapewnie-
nia prawidlowego funkcjonowania administracji publicznej®. Wspdlczesnie spora czesé
stosunkéw spolecznych regulowana jest prawem administracyjnym, w zwigzku z czym
odpowiedzialno$¢ administracyjna jest instytucja powszechnie stosowang w zakresie
tych stosunkéw. Odpowiedzialnos¢ ta ma na celu zapewnienie gwarancji przestrzegania
norm prawa administracyjnego przez grozbe zastosowania negatywnych konsekwencji
wobec podmiotéw, ktérych dzialania naruszajg prawo administracyjne’.
Odpowiedzialnos¢ administracyjna w teorii charakteryzuje si¢ tym, ze ma charak-
ter odpowiedzialnosci represyjno-porzadkowej, opartej na zasadzie winy obiektywne;.
W praktyce (zwlaszcza sadéw administracyjnych) niejednokrotnie wystgpuja odstepstwa
od teoretycznego rozumienia odpowiedzialnoéci administracyjnej. Do odpowiedzialno-
$ci tej mozna pociagnaé nie tylko osoby fizyczne, ale réwniez osoby prawne i jednostki

organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawne;.

5 S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, . 123.

6 Z. Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa-Poznan 1978, s. 37.

7 Ibidem.

8 Vid. np.:A. Michér, Odpowiedzialnos¢ administracyjna — odrebny rodzaj odpowiedzialnosci praw-
nej, czy sankcja karna w prawie administracyjnym, [w:] ,Nowa Kodyfikacja Prawa Karnego. Tom
XVIII”, Wroctaw 2005, s. 363-364.

9 Z. Gromek, Odpowiedzialnosé administracyjna — czy nowy rodzaj odpowiedzialnosci karnej? [w:]
Wybrane aspekty funkcjonowania samorzqdu terytorialnego z perspektywy dziatalnosci organdw
nadzoru, red. K. Tektak Warszawa 2013, 5.145.
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Odpowiedzialno$¢ administracyjna a odpowiedzialno$é¢ karna

Rozwazania na temat zaleznosci pomigdzy odpowiedzialno$cig administracyjng a odpo-
wiedzialnoscig karna nalezy rozpoczaé od wskazania, iz stosowanie odpowiedzialnosci
karnej (w miejsce odpowiedzialnosci administracyjnej) ma by¢ traktowane jako ultima
ratio, a nie prima ratio. Regulowanie stosunkéw spolecznych powinno mie¢ charakter
prewencyjny, a w ostatecznoséci dopiero represyjny. Dopiero zatem w sytuacii, kiedy pre-
wencja nie jest wystarczajaca, ustawodawca powinien sigga¢ po surowsza odpowiedzial-
nos¢ karng.

Zestawiajac charakter odpowiedzialnosci administracyjnej z odpowiedzialnoscia
karng, nie sposéb nie zauwazy¢, ze gtéwna ich réznicg jest podejscie do kwestii winy.
Odpowiedzialnos¢ karna ma charakter subiektywny i jest oparta w gléwnej mierze na
winie (co do zasady) sprawcy, ktérg nalezy mu udowodnié, a cigzar dowodu spoczywa na
oskarzycielu publicznym. Warunkiem sine gua non pociagniecia osoby popelniajacej czyn
zabroniony pod grozba kary do odpowiedzialnosci karnej jest obowigzek przypisania
tej osobie winy. Aby sprawca mdgt by¢ pociggniety do odpowiedzialnosci karnej, czyn
popelniony przez sprawce musi spelniaé¢ trzy warunki:

* by¢ zabroniony przez ustawe,

* by¢ zawiniony,

* jego spoleczna szkodliwo$¢ nie moze by¢ znikoma.

Odpowiedzialnos¢ administracyjna w ujeciu teoretycznym ma charakter obiektywny.
Polega on na tym, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna oderwana jest nie tylko od winy,
ale réwniez od osoby sprawcy (czyli odwrotnie niz jest to w przypadku odpowiedzialno-
$ci karnej, gdzie istotnym jest konieczno$é przypisania winy sprawcy czynu zabronione-
g0). Bez znaczenia jest tutaj, kto naruszyt dang norme prawng i czy jego dzialanie byto
zawinione, czy tez nie. Nie bierze si¢ réwniez pod uwage spolecznej szkodliwosci czynu.
Obiektywnie rzecz ujmujac, norma prawna zostala naruszona i adresat normy sank-
cjonujacej dane zachowanie (dziatanie lub zaniechanie) ponosi za to odpowiedzialno$¢

administracyjna'.

10 Dla przyktadu: zgodnie z art. 84 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst
jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 627 ze zm.) organ naktadajacy kare za nielegalne wyciecie drzewa
wymierza j3 posiadaczowi nieruchomosci, na terenie ktérej znajdowat si¢ drzewo, bez wzgledu
na to, czy faktycznie to wlasnie posiadacz nieruchomosci tego dokonat i czy jego czyn byt za-
winiony — organ stwierdza obiektywny fakt wyciecia drzewa bez stosownego zezwolenia i na
tej podstawie wymierza sankcje administracyjng — jednakze czg$¢ orzecznictwa sadowoadmi-
nistracyjnego odchodzi od bezwzglednego i obiektywnego karania za popelnienie tego czynu
zabronionego, patrz np. wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
5 czerwca 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 261/13 (patrz réwniez oméwienie wyroku: J. Bujny,
Wycinka bez kary. Kryterium ,wiedzy” jako przestanka odpowiedzialnosci wlasciciela za nielegalne
usunigcie drzewa, artykul dostgpny w Portalu PrawoDlaSamorzadu.PL pod adresem: http://
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Granica miedzy odpowiedzialnoscig administracyjng a odpowiedzialnoscig karng jest
jednak plynna. Zadanie okreslenia tej granicy pozostawiono ustawodawcy. To do niego
nalezy kompetencja (uprawnienie) do wyboru rezimu prawnego wprowadzanej sankeji
represyjnej'’. Dlatego tez przyjmuije si¢, ze w granicach okreslonych przez przepisy Kon-
stytucji RP ustawodawcy przystuguje swoboda dotyczaca wyboru rezimu odpowiedzial-
nosci (administracyjnej lub karnej) i okreslenia sankcji zwigzanych z niedopetnieniem
obowigzku'?.

Jezeli sankcja prawna ma by¢ nakierowana na wyrzadzenie osobistej dolegliwosci
sprawcy czynu zabronionego, to ustawodawca korzysta z sankgji karnych w ramach od-
powiedzialnosci karnej. Z kolei jezeli sankcja ma mie¢ gtéwnie na celu prewencig z jed-
noczesnym wyrzadzeniem uszczerbku majatkowego (bez wzgledu na osobg sprawcy,
oceng moralng popelnionego czynu i jego spoleczng szkodliwos¢), stosuje si¢ odpowie-
dzialno$¢ administracyjna.

Na koniec rozwazan na temat réznic pomiedzy odpowiedzialnoscia administracyjna
a odpowiedzialnoécig karng nalezy wskaza¢ na jeszcze jedng, bardzo istotng i brang pod
uwage przy wyborze rezimu wprowadzanych represji. Mowa o kwestii przedawnienia
odpowiedzialnosci za popelniony czyn zabroniony. W prawie karnym (gdzie gtéwnie
stosowana jest odpowiedzialnos¢ karna) takie przedawnienie wystgpuje, w przeciwien-
stwie do odpowiedzialnoéci administracyjnej, uregulowanej w gléwnej mierze przez
przepisy prawa administracyjnego, w ktérym delikty administracyjne nie przedawniaja

si¢ w ogole.

Odpowiedzialno$¢ administracyjna w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego

TK w licznych orzeczeniach wypowiadat si¢ nie tylko na temat odpowiedzialnosci ad-
ministracyjnej, ale rowniez sankcji administracyjnych (w tym administracyjnych kar pie-
ni¢znych), czy tez kwestii wyboru przez ustawodawce rezimu odpowiedzialnosci praw-
nej (zwlaszcza z pomigdzy odpowiedzialnosci administracyjnej i karne;j).

TK niejednokrotnie podkreslal w swoim orzecznictwie, ze nie kontroluje on celo-
wosci i trafnoéci rozwigzan przyjetych przez ustawodawce (a wige wyboru rezimu od-

powiedzialnosci prawnej). Zadaniem TK jest jedynie ocena, czy przyjete przez ustawo-

prawodlasamorzadu.pl/2014.02.13-wycinka-bez-kary.-kryterium-,wiedzy”-jako-przeslanka-o
dpowiedzialnosci-wlasciciela.html.

11 Vid. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06;

12 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98;



100 | Adam Mickiewicz University Law Review

dawce rozwigzania nie naruszajg norm i wartosci konstytucyjnych® i interweniuje tylko
w przypadkach ich naruszenia™.

Na marginesie niniejszych rozwazan nalezy wskazaé, ze réwniez Europejski Trybunat
Praw Czlowieka w Strasburgu w swoim orzecznictwie wskazywal, iz paristwo korzysta
z szerokiego marginesu oceny zaréwno jesli chodzi o wybér srodkéw wykonawczych,
jak tez upewnienie si¢, czy konsekwencje wykonania s usprawiedliwione w interesie
ogélnym dla osiaggnigcia celu odnoénego prawa®.

Ustawodawcy, w granicach okreslonych przez Konstytucje RP, przystuguje swobo-
da okreslenia sankcji zwigzanych z niedopelnieniem obowigzku'. Z kolei art. 83 Kon-
stytucji RP stanowi, ze ,Kazdy ma obowiazek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej
Polskiej”. Dlatego tez w orzecznictwie TK podkredla sig, ze tam, gdzie przepisy nakla-
daja na obowigzki os6b fizycznych lub prawnych, powinien znalez¢ si¢ réwniez przepis
okreslajacy konsekwencje niespelnienia tego obowigzku'. Swoboda w okreslaniu sank-
¢ji dotyczy réwniez ustanawiania przez prawodawce przepiséw o charakterze ustrojo-
wo-organizacyjnym, a wigc zwlaszcza przepiséw normujacych, w jakim postepowaniu
(administracyjnym, czy karnym) beda wymierzane dane sankcje®®. Problem stosowania
wlasciwej procedury stuzacej ochronie okreslonych praw i intereséw obywateli niewat-
pliwie moze by¢ rozpatrywany z punktu widzenia zasady paristwa prawnego urzeczy-
wistniajacego zasady sprawiedliwosci spolecznej okreslonej w art. 2 Konstytucji RPY.
-20

W pi$miennictwie wskazuje si¢ réwniez?, ze to nie przedmiot obowigzku determinuje

13 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 1998 r., sygn. akt K 10/97, wyrok Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98, wyrok Trybunatu Konsty-
tucyjnego z dnia 12 wrzesnia 2000 r., sygn. K 1/00, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
26 marca 2002 r., sygn. akt SK 2/01, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia
2007 1., sygn. akt P 19/06, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 marca 2007 r., sygn. akt
K 8/08,jak réwniez: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 pazdziernika 2013 r., sygn. akt
P 26/11;

14 Vid. orzeczenie trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94;

15 Vid. orzeczenie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu z dnia 18 lutego 1991
r. w sprawie Fredin Case.

16 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98, wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 23/99, jak réwniez: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 listopada 2004 r., sygn. akt SK 31/04.

17 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 23/99, wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/, vid. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 18 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 23/99.

18 Vid. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4 lipca 2002 r., sygn. akt P 12/01.

19 Vid. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 grudnia 1992 r., sygn. akt K 3/92, jak réw-
niez: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 23/99.

20 Cf:np.: P. Przybysz, Egzekucja administracyjna, Warszawa 1999, s. 35.
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jego charakter (na przykiad jako administracyjnoprawny), lecz metoda jego regulacji
przyjeta przez ustawodawce?.

Bardzo istotna przy wyborze przez ustawodawce rezimu odpowiedzialnosci prawnej
za przekroczenie okreslonej normy prawnej jest zasada proporcjonalnosci, na co niejed-
nokrotnie w swoim orzecznictwie wskazywal TK*. Jego zdaniem z zasady tej wyplywaja
trzy powigzane migdzy sobg obowigzki po stronie ustawodawcy?:

* przyjmowanie danej regulacji tylko wéwczas, gdy jest niezbedna dla ochrony inte-

resu publicznego, z ktérym jest zwigzana,

* nakaz ksztaltowania danej regulacji w sposéb zapewniajacy osiggniecie zamierza-

nych skutkéw (celéw),

* zachowanie proporcji miedzy efektami wprowadzonej regulacji a cigzarami,

wzglednie niedogodno$ciami wynikajacymi z niej dla obywateli*’.

W pismiennictwie wskazuje sig, ze ,,sposréd mozliwych (i zarazem legalnych) érod-
kéw oddziatywania nalezatoby wybiera¢ srodki skuteczne dla osiagniecia celéw zatozo-
nych, a zarazem mozliwie najmniej uciazliwe dla podmiotéw, wobec ktérych maja byé
zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym niz jest to niezbedne dla osiagniecia
zalozonego celu™.

Mimo iz ustawodawca ma swobode w wyborze rezimu odpowiedzialnosci prawnej, to
swoboda ta nie jest nieograniczona, na co bardzo wyraznie wskazuje w swoim orzecznic-
twie TK*. Normy zawarte w Konstytucji RP wymagaja od ustawodawcy poszanowania
mi¢dzy innymi takich zasad prawa konstytucyjnego jak zasada paristwa prawnego?, czy
tez praw i wolnosci jednostki®. Inne zasady, ktére powinien braé ustawodawca to zasada
réwnosci® oraz zasada proporcjonalnosci. Sankcje prawne stosowane w ramach wiasci-
wej odpowiedzialno$ci muszg by¢ nie tylko adekwatne, ale réwniez racjonalne i wspot-

miernie dolegliwe®.

21 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 23/99;

22 Vid. np.: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 listopada 2004 r., sygn. akt SK 31/04, jak
réwniez: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lutego 2008 r., sygn. akt K 30/07.

23 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 kwietnia 1999 r., sygn. akt P 7/98, jak réwniez:
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 21/03.

24 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 4/09,
wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 9 lipca 2012 r., sygn. P 8/10, jak réwniez: wyrok Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 15 pazdziernika 2013 r., sygn. akt P 26/11.

25 Polskie dyskusje o paristwie prawa, red. S. Wronkowska, Warszawa 1995, s. 74.

26 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06.

27 Vid. art. 2 Konstytucji RP 21997 r.

28 Vid. Rozdziat II Konstytucji RP 2 1997 r.

29 Vid. art. 32 Konstytucji RP, jak réwniez: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 czerwca
2004 r., sygn. akt P 20/02.

30 Patrz: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 listopada 2004 r., sygn. akt SK 31/04.
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Podsumowujac zasade proporcjonalnosci, nalezy wskaza¢ — za TK* — trzy istotne py-
tania, na ktére powinien odpowiedzie¢ sobie ustawodawca przy wyborze rezimu odpo-
wiedzialnosci prawnej:

* Czy regulacja ta jest wlasciwa dla osiggnigcia zamierzonych celéw?

* Czy jest ona niezbedna dla ochrony i realizacji interesu publicznego, z ktérym jest

zwigzana?

* Czy jej efekty pozostaja w odpowiedniej proporcji do zakresu ciezaréw naktada-

nych na obywatela?

TK wielokrotnie wskazywat, ze stosowanie sankeji administracyjnych w ramach od-
powiedzialnosci administracyjnej z istoty swojej prowadzacych do wiadczej ingerencji
w prawa i1 wolnosci jednostki wymaga konfrontacji z zasadg proporcjonalnosci wyrazong
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP%

Analiza orzecznictwa TK prowadzi do wniosku, ze odpowiedzialnos¢ administracyj-
na typu represyjno-porzagdkowego bedaca przejawem interwencjonizmu paristwowego
stosowana jest w sferach uznanych przez ustawodawce za szczegdlnie istotne®. Wynika
z niego réwniez, ze sformutowanie przez ustawodawce przepiséw o charakterze repre-
syjnym musi w sposéb zupelny odpowiadaé¢ zasadzie okreslonosci. Polega ona na tym,
ze znamiona czynéw zagrozonych kara muszg zosta w sposéb kompletny, precyzyjny
i jednoznaczny definiowane tylko i wylacznie na poziomie ustawy (zakaz dokonywania
tego poprzez akty wykonawcze)*.

W swoim orzecznictwie TK podkresla, ze art. 42 ust. 1 Konstytucji RP* wyraza szereg
fundamentalnych zasad karania w prawie polskim. Wskazuje si¢, ze czyn zabroniony,
jak réwniez rodzaj i wysoko§¢ kar oraz zasady ich wymierania muszg zosta¢ okreslone
bezposrednio w ustawie. Przepis ten jednak nie wyklucza doprecyzowania niektérych
elementéw przez akty podustawowe (rozporzadzenia, akty prawa miejscowego), gdyz
rola takich aktéw polega w tym przypadku na dookresleniu pewnych elementéw wska-

zujacych na okolicznosci czynu, ktéry zostal zabroniony przez prawodawce w drodze

31 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 kwietnia 1999 r., sygn. P 7/98, wyrok Trybu-
natu Konstytucyjnego z dnia 29 stycznia 2002 r., sygn. akt K 19/01.

32 Vid. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 1., sygn. akt P 2/98, jak réwniez:
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 kwietnia 1999 r., sygn. akt P 7/98 oraz wyrok Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 21/03.

33 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 stycznia 2006 r., sygn. akt SK 52/04.

34 Vid. m.in.: orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94
oraz wezesniejsze: postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 wrzesnia 1991 r., sygn.
S 6/91, orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93, jak réwniez
postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 czerwca 1994 r., sygn. S 1/94.

35 Art. 42 ust. 1 Konstytucji RP: ,,Odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kto dopuscit si¢
czynu zabronionego pod grozbg kary przez ustawe obowiazujaca w czasie jego popelnienia.
Zasada ta nie stoi na przeszkodzie ukaraniu za czyn, ktéry w czasie jego popelnienia stanowit
przestepstwo w mysl prawa migdzynarodowego.”
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ustawy. Ponadto TK wskazuje, iz podstawowe znamiona czynu zabronionego musza
zostaé okreslone w ustawie w sposéb odpowiadajacy pewnym minimalnym wymogom
precyzji. Sam zakaz ustanowiony przez prawodawce musi by¢ wyraznie wskazany dla
adresata danej normy w samej ustawie (zasada okreslonosci regulacji z zakresu prawa
represyjnego). Réwnie istotny wydaje si¢ fakt, Konstytucja RP ustanawia zakaz karania
za czyn, ktory nie byt zabroniony pod grozba kary przez ustawe obowigzujacg w chwili
jego popetnienia (zasada lex poenalis retro non agit)*.

Co ciekawe, w jednym ze swoich orzeczen, jeszcze sprzed wejscia w zycie Konstytucji
RP 7 1997 r., TK stwierdzil, ze dla wymierzenia kary administracyjnej®” musi wystgpi¢
subiektywny element zawinienia. Podmiot, ktéry popelnit delikt administracyjny (nie
dopelnil pewnego obowiazku wynikajacego z przepiséw prawa administracyjnego) musi
mie¢ mozliwo$¢ obrony i wykazywania, ze niedopelnienie obowigzku jest nastepstwem
okolicznosci, za jakie nie ponosi odpowiedzialnosci®. Jednakze poglad taki w orzecznic-
twie TK jest odosobniony.

Przewazajacy poglad wskazuje, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna ma charakter
obiektywny®, oderwany od winy, przypominajacy anglosaska koncepcje strict liability®.
Jednakze w czgdci orzecznictwa wskazuje sie, ze obiektywny charakter odpowiedzialno-
$ci administracyjnej nie jest absolutny i doznaje réznych ograniczen, gdyz osoba naru-
szajaca dane przepisy moze zwolni¢ si¢ od odpowiedzialnosci, jezeli wykaze, ze uczynita
wszystko, czego mozna bylo od niej rozsadnie wymagaé, aby do naruszenia przepiséw
nie dopusci¢.

Obiektywny charakter odpowiedzialnosci administracyjnej, zwalniajacy jednakze
w niektérych przypadkach z odpowiedzialno$ci za naruszone przepisy prawa, zauwa-
zony zostal w ostatnim czasie réwniez przez sagdownictwo administracyjne, zwlaszcza
przez NSA. W orzecznictwie sadowoadministracyjnym wskazuje si¢, ze w niektérych
przypadkach nie nalezy $cile patrze¢ na przepisy prawa, ktére nakazujg obiektywnie
kara¢ za pewne zachowania*, lecz bada¢ réwniez, czy podmiot dopuszczajacy si¢ na-

36 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02.

37 W orzecznictwie (nie tylko Trybunatu), jak réwniez w pismiennictwie, bardzo czgsto uzywane
jest pojecie ,kary administracyjnej” w rozumieniu ,sankcji administracyjne;j”.

38 Vid. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 marca 1994 r., sygn. akt U 7/93;

39 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia 2007 r., sygn. akt P 19/06.

40 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 lipca 2002 r., sygn. akt P 12/01.

41 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 lipca 2002 r., sygn. akt P 12/01.

42 Np. niezawinione przez przedsigbiorce nieposiadanie odpowiedniego pozwolenia zintegro-
wanego wymaganego przepisami ustawy — Prawo ochrony srodowiska, czy tez wskazane juz
wezesniej wyciecie drzewa bez odpowiedniego zezwolenia wydanego przez wlasciwy organ na
podstawie przepiséw ustawy o ochronie przyrody.



104 | Adam Mickiewicz University Law Review

ruszenia tych przepiséw ponosi za to wing oraz, czy zrobil wszystko, co mozna bylo od
niego w sposéb racjonalny wymagad, aby to tego naruszenia nie doszto®.

Najwigcej probleméw wynikajacych z kwalifikowania danej sankcji prawnej do rezi-
mu odpowiedzialno$ci administracyjnej lub karnej wystepuje w przypadku kar pienigz-
nych. W jednym ze swoich wyrokéw TK stwierdzil, ze nie mozna kazdej kary pieni¢znej
utozsamia¢ z grzywna (a wigc instytucja prawa karnego w ramach odpowiedzialnosci
karnej), gdyz réwniez prawo administracyjne przewiduje kary pieniezne niemajace cha-
rakteru grzywny*.

Analizujac charakter kar pieni¢znych, TK wskazuje, Ze instytucja tych kar powiaza-
na z problematyka sankcji i przymusu administracyjnego stanowi zagadnienie interdy-
scyplinarne. Jednakze to podstawa prawna do nakltadania kar pieni¢znych okresla ich
charakter prawny. To do ustawodawcy nalezy w zwigzku z tym ostatnie stowo w kwestii
rezimu prawnego tych kar (administracyjnego lub karnego)®.

Samo stosowanie przez ustawodawce administracyjnych kar pienieznych jest dopusz-
czalne i nie budzi watpliwosci w orzecznictwie TK*, a ich gléwna funkcja jest dziatanie
prewencyjne?. Sg takze $rodkami majacymi na celu mobilizowanie podmiotéw do ter-
minowego i prawidtowego wykonywania obowiazkéw na rzecz Paristwa®®.

Podsumowujac orzecznictwo TK na temat odpowiedzialnoéci prawnej (zwlaszcza od-
powiedzialno$ci administracyjnej), nalezy podkresli¢ — na co niejednokrotnie wskazywat
TK#* — iz stosowanie wobec tej samej osoby za ten sam czyn dwéch réznych sankeji —
jednej, w ramach odpowiedzialno$ci administracyjnej, i drugiej, w ramach odpowiedzial-
noéci karnej — narusza zasade paristwa prawnego wyrazong w art. 2 Konstytucji RP.

Problematyka karania dwukrotnie za to samo naruszenie prawa zostala réwniez po-

ruszona w wielokrotnie powolywanej przez TK® Rekomendacji nr R (91) 1 Komitetu

43 Vid. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 grudnia 2013 r., sygn. akt II OSK
2428/12, jak réwniez wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 grudnia 2013 r.,
sygn. akt IT OSK 2429/12, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 grudnia 2013
r., sygn. akt IT OSK 3052/12 oraz wyrok Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 5 czerwca 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 261/13.

44 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97, jak réwniez:
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 pazdziernika 2013 r., sygn. P 26/11.

45 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, jak réwniez
M. Szydlo, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pienigznych, [w:] ,Studia Praw-
nicze”, z. 4/2003, s. 123.

46 Vid.wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, jak réwniez: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 marca 2008 r., sygn. SK 75/06 (Dz. U. Nr 57, poz. 349).

47 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04.

48 Vid. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93.

49 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97, jak réwniez:
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. SK 21/03.

50 Vid. m.in.: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2002 r., sygn. K 36/00,
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. SK 21/03, wyrok Trybunatu
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Ministréw dla Paristw Cztonkowskich w sprawie sankcji administracyjnych przyjetej 13
lutego 1991 roku®, gdzie zawarto zasad¢ zakazu wielokrotnego karania za ten sam czyn

zabroniony (ne bis in idem).

Podsumowanie

Wspélczesnie nie tylko w Polsce, ale takze w pozostalych krajach europejskich, zwlaszcza
w krajach czlonkowskich UE, wystepuje tendencja do zamiany rezimu odpowiedzial-
nosci karnej na odpowiedzialno$¢ administracyjng. Fakt ten zostal zauwazony migdzy
innymi we wstgpie do wspomnianej juz wezesniej Rekomendacji nr R (91) 1 Komitetu
Ministréw dla Panstw Czlonkowskich w sprawie sankcji administracyjnych przyjetej
13 lutego 1991 roku. Zmiana rezimu uzasadniana jest glownie szybkoscig stosowania
sankcji administracyjnych®, uproszczonym trybem ich naktadania, odcigzeniem s¢dziow
wplywajacym na sprawniejsze i terminowe prowadzenie spraw o inne przest¢pstwa®
oraz brakiem skutecznosci procedur karnych w $ciganiu niektérych rodzajow czynéw
zabronionych z uwagi na trudnosci w wykryciu sprawcéw tych czynéw. Coraz czgstsze
stosowanie odpowiedzialnosci administracyjnej zamiast odpowiedzialnosci karnej argu-
mentowane jest ponadto uwolnieniem si¢ spod rygoréw wlasciwych dla prawa karnego™
czy tez wplywem prawa wspdlnotowego (unijnego), ktére w wielu przypadkach propo-

nuje (a nawet nickiedy narzuca®

) stosowanie sankecji administracyjnych.

Ustawodawca, wybierajac rodzaj rezimu stosowanej odpowiedzialnosci prawnej za
popelnienie okreslonego deliktu, powinien uwzglednia¢ funkcje realizowane za pomoca
sankcji administracyjnych. Jest to gléwnie prewencja, dopiero w drugiej kolejnosci repre-
sja, ktora stanowi (a raczej powinna stanowi¢) domeng odpowiedzialnosci karnej, oraz
stopien spolecznej szkodliwosci popetnianego przez sprawce czynu.

Pomocne przy dokonywaniu wyboru rezimu odpowiedzialnosci za popelnienie kon-

kretnego deliktu moze by¢ orzecznictwo nie tylko TK, ale réwniez Europejskiego Try-

Konstytucyjnego z dnia 4 wrzesnia 2007 r., sygn. P 43/06, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 18
listopada 2010 r., sygn. P 29/09.

51 Oficjalna nazwa: Recommendation No. R (91) 1 of The Committee od Ministers to Member States of
Administrative Sanctions — polskie thumaczenie: T. Jasudowicz, Administracja wobec praw czlo-
wicka, Torur 1996, s. 129-132.

52 Co, patrzgc na rozbudowang procedur¢ wymierzania sankcji administracyjnych i ewentualng
kontrole wymierzenia tych sankeji przez sady administracyjne, wydaje sic watpliwe.

53 Odcigzenie se¢dziéw sagdéw powszechnych skutkuje narzuceniem ogromnej ilosci nowych
spraw sedziom sadéw administracyjnych, wigc réwniez ten argument wydaje si¢ chybiony.

54 Gtéwnie brak koniecznosci udowodnienia sprawcy winy w popelnieniu zarzucanego mu czynu
zabronionego pod grozbg kary.

55 M. in. w drodze dyrektyw badz rozporzadzen.
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bunatu Praw Czlowieka w Strasburgu, ktére, mimo ze nie klasyfikuje poszczegélnych
form odpowiedzialnosci do okreslonych dziedzin prawa, dokonuje oceny, czy konkretna
dolegliwos¢ przewidziana w prawie krajowym jest w istocie sankcjg karna.

Stosowanie przez ustawodawce rezimu odpowiedzialnosci administracyjnej w miejsce
odpowiedzialnosci karnej powinno by¢ bardzo rozwazne, zwlaszcza z uwagi na odmien-
ne cele, jakie przy$wiecaja obu rodzajom. Podnoszone argumenty swiadczace o stusz-
noéci takich dzialari nie wydaja si¢ zbyt trafne w $wietle przytoczonej w niniejszym

opracowaniu argumentacji.

SUMMARY
The application by the legislator of the regime of administrative responsibility in

light of the jurisdiction of the Constitutional Tribunal of the Republic of Poland

Recently, there has been a noticeable tendency to replace the regime of criminal respon-
sibility with administrative responsibility. Administrative responsibility is objective in
nature and has a repressive and ordinal character, detached from guilt. The Constitutio-
nal Tribunal, in its jurisdiction, states many times that the regime of liability applied by
the legislator depends only on its choice. The Tribunal does not control the desirability
or appropriateness of the adopted solutions. The task of the Constitutional Tribunal is
only to provide an assessment, if the solutions adopted by the legislator do not violate
constitutional norms and values, such as, among others, the principle of proportionality,

or the ne bis in idem principle.

Keywords: Constitutional Tribunal of the Republic, administrative sanction, administra-

tive responsibility, ne bis in idem principle



