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PROCEDURA NAKELADANIA ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH W POSTEPOWANIU
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A STANDARD EUROPEJSKIE] KONWENC])T PRAW CZLOWIEKA

1. Wprowadzenie

Przedmiotem rozwazan zawartych w artykule beda prawa jed-
nostki zapewniane przez Europejska Konwencj¢ Praw Czlowieka'
w kontekscie ich przystawalnosci do procedury nakladania, a nastep-
nie weryfikacji natozenia administracyjnych kar pieni¢znych na pod-
stawie Kodeksu postepowania administracyjnego®. Warto podkreslié,
ze analiz¢ tematu oparto glownie na ogdlnym standardzie strasbur-
skim 1 sprawach przeciwko innym krajom, albowiem — wedle mojej
najlepszej wiedzy — ETPC ani razu merytorycznie nie wypowiedzial
si¢ co do jakiegokolwiek aspektu stosowania administracyjnych kar
pienieznych w Polsce. Rozwazania te zatem maja charakter przede
wszystkim prospektywny.

Nalezy postawi¢ teze, ze w zakresie stosowania i weryfikacji sto-
sowania administracyjnych kar pieni¢znych polskie procedury admi-
nistracyjne (jurysdykcyjna i sadowa) sa niedostosowane do wymogow
prawnopodstawowych. Zdaje si¢ to wynikac¢ z préby ominigcia przez
ustawodawce pewnych gwarancji wigzanych z prawem i postgpowa-
niem karnym sensu stricto w celu zapewnienia szybszego i efektywniej-
szego karania. W konsekwencji stosuje si¢ procedure administracyjna
do spraw, dla ktérych ta procedura nie byla projektowana i nie jest

* Uniwersytet Warszawski, Wydzial Prawa i Administracji, ul. Krakowskie Przedmiescie 26/28,
00-927 Warszawa, e-mail: esliwinski.es@gmail.com.

' Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolno$ci sporzadzona w Rzymie dnia

4 listopada 1950 r., zmieniona nastgpnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2
(Dz.U. 21993 r. Nr 61, poz. 284) — dalej: EKPC lub Konwencja.

? Ustawa z dnia 14 czerweca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 2018 t.,

poz. 2096) — dalej: k.p.a.
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adekwatna, natomiast odpowiednia bylaby procedura karna. Oczywiscie
stosowanie sankcji karnych (w rozumieniu konwencyjnym) w procedu-
rze administracyjnej nie przesadza jeszcze o naruszeniu jakichkolwiek
przepiséw EKPC. Pod tym katem nalezy podda¢ analizie orzecznic-
two ETPC na gruncie poszczegélnych norm Konwencji. Z koniecz-
nosci skupimy si¢ na kwestiach zasadniczych, odnoszacych si¢ do naj-
wazniejszych praw gwarantowanych przez Konwencje w konfrontaciji
z odpowiednimi instytucjami polskiego post¢powania jurysdykcyjnego
1 sgdowoadministracyjnego.

Artykul dotyczy wprawdzie administracyjnych kar pienigznych, ale
rozwazania te da si¢ uogélni¢ na niektére przypadki stosowania innych
sankcji administracyjnych. Warto takze zaznaczy¢, Ze argumentacja nizej
przedstawiona moze znalez¢ zastosowanie podczas kontroli dokonywa-
nej przez Trybunal Konstytucyjny, a to z tego wzgledu, ze Konstytucja’
zasadniczo gwarantuje te same prawa co Konwencja.

2. Pojecie sprawy karnej

Na poziomie krajowym sprawy przekazane do rozstrzygania przez
organy administracji moga by¢ oceniane na gruncie art. 6 ust. 1 EKPC
jako cywilne (,,rozstrzyganie o prawach i obowigzkach o charakterze
cywilnym”), karne (,,oskarzenie w sprawie karnej”) albo niebedace ani
sprawami cywilnymi, ani karnymi. Mimo ze podzial ten ma charakter
plynny, a granice trudno jest wyznaczy¢, warto podkresli¢, ze zakwa-
lifikowanie danego typu spraw do rezimu karnego powoduje objecie
takich spraw najszerszym spektrum gwarancji. Proces sadowy (w mysl
art. 6 Konwencji) w sprawach karnych musi by¢ bardziej gwaran-
cyjny niz w sprawach cywilnych. Ponadto w sprawach karnych znajda
zastosowanie przepisy art. 6 ust. 2 i 3, art. 7 EKPC* oraz art. 2° i 4°

3

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

* Wyrok ETPC z dnia 29 czerwca 2004 r., nr 8803-8811/02, 8813/02, 8815-8819/02, Dogan i inni
przeciwko Turgi, § 126.

5 Wyrok ETPC z dnia 6 wrze$nia 2005 t., nr 61406/00, Gurepka przeciwko Ukrainie, § 52.

¢ Wyrok ETPC z dnia 10 lutego 2009 t., nr 14939/03, Sergey Zolotukhin przeciwko Federagii Rosyjskie,
§ 53-57.
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Protokotu nr 7". W konsekwencji wiec w dalszej czeci tego rozdzialu
bedziemy starali si¢ udowodnié, ze wymierzanie odpowiedzialnosci za delikty
administracyjne (przez delikt administracyjny nalezy rozumie¢ niepostuszen-
stwo normie prawa administracyjnego, ktore jest zagrozone administracyjng
kara pieniezng’) jest sprawg ,.karna” w rozumieniu Konwencji. Jezeli karny
charakter tego typu spraw zostanie udowodniony, zbedne stanie si¢ rozwaza-
nie charakteru cywilnego sprawy.

W tym celu musimy przypomnie¢ kilka podstawowych faktéw zwia-
zanych z definiowaniem sprawy ,,karnej” w orzecznictwie ETPC. Trybu-
nal bowiem w swoim bogatym i ugruntowanym orzecznictwie’ odwoluje
si¢ do kryteriow sformulowanych na kanwie sprawy Enge/ 7 in. przeciwko
Holandii. Po pierwsze, uwzglednia si¢ zaszeregowanie do prawa karnego
w krajowym porzadku prawnym. Po drugie, Trybunal bierze pod uwage,
czy czyn, za ktory grozi kara ma charakter kryminalny. Norma powinna
by¢ kierowana zasadniczo do kazdego, a nie do wyodrebnionej grupy,
co odgranicza postgpowanie karne od dyscyplinarnego. Ponadto nalezy
stwierdzié, ze sankcja ma charakter prewencyjno-represyjny'’, a nie kom-
pensacyjny'>. Nie bez znaczenia jest takze to, ze sankcj¢ wymietza organ
wladzy publicznej®. Wreszcie po trzecie istotne jest krytetium surowo-

7 Protokét Nt 7 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzony
dnia 22 listopada 1984 r. w Strasburgu (Dz.U. z 2003 r. Nr 42, poz. 364).

¢ Podobna definicj¢ proponuje D. Danecka — por. D. Danecka, Komwersja odpowiedzialnosci karnej w ad-
ministracyjng w prawie polskins, Warszawa 2018, s. 91.

’ Np. wyrok ETPC z dnia 15 listopada 2016 r., nr 24130/11, 29758/11, A i B przeciwko Norwegi,
§ 107; wyrok ETPC z dnia 15 matca 2012 1., nr 39662/09, 40713/09, 41008/09, Austin i inni przeciwko
Zjednoczonemu Krilestwn, § 64; wytok ETPC z dnia 23 lipca 2002 1., nr 34619/97, Janosevic przeciwko
Szwegi, § 68—69; wyrok ETPC z dnia 9 pazdziernika 2003 r., nr 39665/98, 40086/98, Ezeh i Connors
pryeciwko Zjednoczonenu Krdlestwn, § 82; wyrok ETPC z dnia 28 czerwca 1984 r., nr 7819/77, 7878/77,
Campbell i Fell przeciwko Zjednoczonenu Krilestwn, § 72 i wiele innych.

1 Wyrok ETPC z dnia 8 czerwca 1976 t., nr 5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72, 5370/ 72, Engel
7 inni preciwko Holandii, § 82.

11

Zob. P. Hofmanski, A. Wrobel, Komentarg do art. 6 Konwengi o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosei [w:| Komwengia o ochronie praw cxtowieka i podstawowych wolnosci. Komentarg, red. L. Garlicki, t. 1,
Warszawa 2010, s. 282283 i orzecznictwo tam cytowane.

2 Wyrok ETPC z dnia 24 lutego 1994 ., nr 13547/86, Bendenoun przeciwko Frangi, § 47.

B Wyrok ETPC z dnia 10 czerwea 1996 t., nr 19380/92, Benbam przeciwko Zjednoczonemu Krilestwn,
§ 56.
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$ci sankcji, cho¢ nalezy bra¢ uwage nie sankcje faktycznie wymierzona,
lecz gbrng granice zagrozenia'. Warto takze wspomnied, ze spelnienie
jednego z trzech kryteriéw pozwala na uznanie sprawy za karna, a jedy-
nie ewentualnie watpliwosci uzasadniajg stosowanie podej$cia kumula-
tywnego'”. Gwoli $cistosci, mimo ze w orzecznictwie ETPC pojawialy
si¢ nieco inne podejscia (czy rozlozenia akcentow), nie wydaja si¢ one
przeczy¢ standardowi Engel°.

Nalezy wyjs¢ od stwierdzenia, ze w $wietle prawa polskiego delikt
administracyjny nie jest przestepstwem, w zwiazku z czym nie stosuje
si¢ do niego w zakresie prawa materialnego przepiséw czesci ogolnej
Kodeksu karnego!” stosownie do art. 116 kk'®. W konsekwencji nie
znajduja takze zastosowania przepisy procedury karnej”. Na poziomie
polskiego ustawodawstwa zwyklego odpowiedzialno$¢ za delikt admini-
stracyjny jest odpowiedzialnos$cia administracyjna, a nie karna®. Nalezy
stwierdzi¢, ze normy zawarte w dziale IVA k.p.a. reguluja specyficzny
rodzaj postepowan administracyjnych. Nie mozna zatem uznad, ze pierw-
sze kryterium ze sprawy Enge/ zostalo spelnione, albowiem nie mamy do
czynienia w tym przypadku z prawem karnym w ramach porzadku kra-
jowego. Jak jednak stwierdzono wyzej, jest to tylko punktem wyjscia dla
analizy, czy mamy do czynienia ze sprawa karna w rozumieniu Konwencji.

Rozwazenie drugiego i trzeciego kryterium ze sprawy Enge/ wypada
zaczaé od zagadnienia surowosci sankcji (mimo, ze rozumowanie Try-
bunatu przebiega czasami odwrotnie*'). Nie ulega watpliwosci, ze

' Np. wyrok ETPC z dnia 27 sierpnia 1991 r., nr 13057 /87, Demicoli preciwko Malcie, § 34.

5 Wyrok ETPC z dnia 24 lutego 1994 ., nt 13547/86, Bendenoun przeciwko Frangi, § 47.

1 Wyrok ETPC z dnia 15 listopada 2016 ., nr 24130/11, 29758/11, A i B przeciwko Norvegi, § 107;
wyrok ETPC z dnia 15 marca 2012 t., nr 39662/09, 40713/09, 41008/09, Austin i inni preciwko Zjed-
noczonenn Krolestwn, § 66 1 orzecznictwo tam cytowane.

17 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 2018, poz. 1600 ze zm.) — dalej: k.k.

18

M. Blaszczyk, Komentar do art. 116 Kodeksu karnego [w:] Kodeks karny. Czesé ogélna. Komentarg, red.
M. Krolikowski, R. Zawtocki, Warszawa 2017, s. 1443.

1 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 1. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U. z 2018, poz. 1987 ze zm.)
— dalej: k.p.k.

2 Tak tez: L. Staniszewska, Administracyne kary pieni¢sne. Studinm 3 akresu prawa administracyjnego mate-
rialnego i procesowego, Poznan 2017, s. 81-88.

21 Wyrok ETPC z dnia 21 lutego 1984 1., nr 8544/79, Oztiirk prseciwko Niemcom, § 54.
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w przypadku najpowazniej zagrozonych deliktéw administracyjnych, kry-
terium to bedzie spetnione. Mowa tutaj o karach si¢gajacych np. réwno-
warto$ci 1 miliona Specjalnych Praw Ciagnienia (tj. ok. 5.000.000 z1)*
piecsetkrotnosci przecigtnego wynagrodzenia w gospodarce narodo-
wej w roku kalendarzowym poprzedzajacym popelnienie czynu (tj. ok.
2.000.000 z1)*, czy do 20.000.000 zt**. Oczywiscie takie ,,rejestry” sa raczej
wyjatkiem w prawie deliktéw administracyjnych®, jednak nie nalezy wat-
pi¢, ze takze duzo nizsze kary beda znajdowaly si¢ w zakresie trzeciego
kryterium Engel. Orzecznictwo nie sformulowalo jednolitej granicy suro-
woscl, ktéra prowadzitaby do spelnienia tego kryterium. Zamiast tego
chetnie odwolywano si¢ do zagrozenia zamiang na kare pozbawienia wol-
nosci*®. Mozna jednak postawi¢ tezg, ze zagrozenie w granicach 50.000 zt
pozwala méwi¢ o niemal pewnej aktualizacji gwarancji karnych z zakresu
Konwencji. ETPC bedzie jednak orzekal a casu ad casum.

Jezeli zas chodzi o drugie kryterium, czyli kryminalny charakter czynu,
to, jak zostato wyzej wskazane, nalezy kierowac si¢ powszechnym okresle-
niem adresata normy i jej prewencyjno-represyjnym charakterem. Jezeli
chodzi o powszechne okreslenie adresata normy, ma to na celu odréz-
nienie sprawy karnej od sprawy dyscyplinarnej. W sprawie dyscyplinarne;j
ocenia si¢ zachowanie cztonkéw danej grupy przez pryzmat specyficz-
nych regul, ktére okreslaja standardy ich zachowania*’. Nie nalezy jednak
uwazacé, ze jakiekolwiek doprecyzowanie podmiotu czynu (postuzenie si¢

2 Art. 55 ust. 11 2 ustawy z dnia 21 matca 1991 1. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej
i administracji morskiej (Dz.U. z 2017 1., poz. 2205 ze zm.), a takze art. 36 ust. 1 i 2 ustawy z dnia
16 marca 1995 1. o zapobieganiu zanieczyszczenia morza przez statki (Dz.U. z 2017 ., poz. 2000) oraz
art. 126 stawy z dnia 18 sierpnia 2011 1. o bezpieczenstwie morskim (Dz.U. z 2018 r., poz. 181 ze zm.).
# Art. 123 ust. 3 ustawy z dnia 29 listopada 2000 r. — Prawo atomowe (Dz.U. z 2018 ., poz. 792 ze
zm.).

# Art. 141 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz.U. z 2017 1., poz. 1876 ze
zm.).

» Szczegblowo to zagadnienie opisuja w zataczniku do raportu Instytutu Wymiaru Sprawiedliwosci
P. Balcer [iin.], Analiza obrazn normatywnego deliktow administracyjnych, Warszawa 2016, https:/ /iws.gov.pl/
wp-content/uploads/2018/08/ITWS_Szumi%C5%820-Kulczycka-D._wsp%C3%B3%C5%82aut._
Analiza-obrazu-normatywnego_delikt-w_administracyjnych.pdf, 08.11.2018.

% Zob. P. Hofmanski, A. Wrébel, Komentar do art. 6... [w:] Konwenga.. ., red. L. Garlicki, t. 1, Warsza-
wa 2010, s. 285-286 i orzecznictwo tam cytowane.

" Wyrok ETPC z dnia 22 maja 1990 t., nr 11034/84, Weber przeciwko Szavajearii, § 33.
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wyrazeniem innym niz ,.kazdy”) w ustawowym opisie prowadzi do wyla-
czenia takiego typu deliktéw spod gwarancji Konwencji. Uznawano na
przyktad drugie kryterium za spelnione, jezeli sankcja grozita ,,uzytkow-
nikowi drogi” (Verkehrsteilnehmen?™, kierowey” czy podatnikowi™. Rozu-
mienie w orzecznictwie ETPC prewencyjno-represyjnego (deterrent and
punitive) charakteru normy rézni si¢ od podejscia Trybunalu Konstytucyj-
nego’!, ktory przeciwstawia pojecie ,,prewencji” pojeciu ,,represyjnosci”.
W judykatach ETPC te dwie funkcje sa rozumiane jako nierozlaczne.
Wydaje sig, ze jedynie czysto prewencyjny charakter sankcji bedzie pro-
wadzil do jej wyjecia spod gwarancji Konwencji*>. Za T. Liszcz wypada
stwierdzi¢, ze trudno jest sobie wyobrazi¢ prewencie bez represji®. Poje-
cie ,,represyjny’ (punitive) nalezy interpretowac¢ w powigzaniu z pojeciem
,»kary” (w wersji angielskiej stowo punitive jest pokrewne stowu punishment,
czego niestety nie oddajg polskie ttumaczenia).

Trudno jest takze uznad, aby kary administracyjne mialy charakter
wylacznie kompensacyjny. Owszem, w niektorych przypadkach moga
one czgsciowo pelni¢ funkcje kompensacyjna wobec strat fiskusa czy
szkéd w dobrach prawnie chronionych, jednakze przeciwko uznawaniu
takiej funkcji za zasade nalezy wysuna¢ kilka argumentéw. Po pierwsze,
sankcja administracyjna zazwyczaj akcentuje obiektywny fakt niepostu-
szefistwa normie sankcjonowanej anizeli jakiekolwiek naruszenie czy
zagrozenie dobra prawnego. Tym samym jej nakladanie jest oderwane
od faktycznego istnienia tego zagrozenia, co oznacza, ze do jakiejkolwiek
szkody w dobrach chronionych moze w ogéle nie dojs¢. Po drugie, funk-
cja kompensacji jest naprawienie szkody, tzn. odszkodowanie nie moze

% Wyrok ETPC z dnia 21 lutego 1984 r., nr 8544/79, Oxtiirk przeciwko Niemcom, § 11 i 53.

¥ Wyrok ETPC z dnia 23 pazdziernika 1995 r., nr 15523/89, Schmantzer przeciwko Austri, § 10 i 28;
wyrok ETPC z dnia 23 wrzesnia 1998 ., nr 27812/95, Malige przeciwko Frangi, § 36.

% Wyrok ETPC z dnia 23 listopada 2006 ., nr 73053/01, Jussila przeciwko Finlandii, § 38.

' Tak np. wyrok TK z dnia 5 maja 2009 t., P 64/07 (OTK ZU 2009, setia A, nt 5, poz. 64); wyrok
TK z dnia 21 stycznia 2015 1., P 32/12 (OTK ZU 2015, setia A, nr 9, poz. 148).

2 Zob. P. Hofmanski, A. Wtobel, Komentarz do art. 6... [w:] Konwenga. .., red. L. Gatlicki, t. 1, Watsza-
wa 2010, s. 283 1 orzecznictwo tam cytowane.

3 Zdanie odrebne sedzi Teresy Liszcz do wyroku TK z dnia 21 stycznia 2015 1., P 32/12 (OTK ZU
2015, seria A, nr 9, poz. 148).
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by¢ ani zbyt wysokie (co doprowadziloby do nieuzasadnionej korzysci
fiskusa) ani zbyt niskie (co doprowadzitoby do strat)*. O ile w czgsci
przypadkow. np. na gruncie kary za wycigcie drzewa w ustawie o ochronie
przyrody”, mozna méwi¢ o pewnym powigzaniu wartosci szkody z kara
administracyjna, to jednak nie jest to operat szacunkowy odwolujacy si¢
do wartoéci rynkowej, lecz pewne mechaniczne powiazanie wspotczyn-
nikéw. W przypadku wickszosci sankcji bezwzglednie oznaczonych takie
powigzanie nie wystepuje w ogdle™, a w przypadku sankcji wzglednie
oznaczonych powiazanie to jest jedynie posrednie poprzez dyrektywy
wyrazone w ustawach szczegélnych lub art. 189d k.p.a. Zazwyczaj taka
kara nie ogranicza si¢ do wyréwnania administracji strat poniesionych
ze wzgledu na niezgodne z prawem zachowanie si¢ podmiotu admini-
strowanego, abstrahujac juz od faktu, ze bardzo czesto wartosci szkody
nie mozna precyzyjnie obliczy¢é. Wszystko, co przekracza wyrdwnanie
szkody, bedzie mialo charakter represyjny.

Wszystkie przedstawione wyzej argumenty prowadza do konstataciji,
ze procedura wymierzania administracyjnych kar pienigznych w trybie
k.p.a. bedzie, co do zasady, sprawg karna w rozumieniu art. 6 EKPC.
Warto jednak zaznaczy¢, ze moc tego twierdzenia ostabia nieco najnow-
sze orzecznictwo ETPC, w ktorym podkresla sig, ze do spraw oddalo-
nych od twardego kryminalnego rdzenia spraw karnych (pozbawionych
elementu stygmatyzacji) nie trzeba stosowac gwarancji karnych Konwen-
¢ji z pelng intensywnoscia’. Nie oznacza to jednak wylaczenia norm
Konwencji w ogéle w odniesieniu do spraw administracyjnych. W drodze
wyjatku, ETPC moze uznad, ze pewne gwarancje moga by¢ niestosowane
do kar administracyjnych.

* A. Olejniczak, Z. Radwanski, Zobowiqzania — cz¢5¢ ogélna, Warszawa 2016, s. 99.
3 Art. 88-89 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 t. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2018 ., poz. 1614).

% Na przyklad w art. 89 ust. 4 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 19 listopada 2009 1. o grach hazardowych
(Dz.U. z 2018 r., poz. 165 ze zm.).

7 Wyrok ETPC z dnia 23 listopada 2006 1., nr 73053/01, Jussila przecivko Finlandii, § 38.
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3. Zagadnienie petnej jurysdykcji sadow administracyjnych

Jezeli chodzi o prawo do sadu, nie beda nas szerzej zajmowac kryte-
tia organizacyjne i proceduralne® zwigzane z tym prawem. Mowa tutaj
w szczegoblnosci o ustanowieniu ustaws, niezaleznosci, bezstronnosci,
pelnieniu funkcji sadzenia w sprawach nalezacych do jego wlasciwosci
oraz orzekaniu w procedurze przewidzianej prawem. Jest to do§¢ oczywi-
ste (a wynika przede wszystkim z szeregu przepisow Konstytucji, prawa
o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi® i prawa o ustroju
sadéw administracyjnych®), ze w chwili obecnej sady administracyjne
wymogi te spefniaja. Ich ustrojowe usytuowanie, a zwlaszcza szersza nie-
zalezno$¢ w stosunku do Ministra Sprawiedliwosci, pozwala sadzic, iz ist-
nieje w tym zakresie mniej watpliwosci niz w stosunku do sadownictwa
powszechnego. W sprawach sankcji administracyjnych najbardziej bedzie
nas interesowa¢ kryterium funkcjonalne, czyli sprawowanie pelnej jurys-
dykcji (czasami nazywanej ,,wystarczajaca jurysdykcja”™).

Wpierw nalezy sobie zada¢ pytanie, czy przekazanie prawa karania do
organow administracji samo w sobie jest zgodne z Konwencja. Trybunal
explicite wyrazil poglad, ze przekazanie spraw drobniejszych przekroczen
(mniej kategorycznie Trybunal wypowiada si¢ w stosunku do ,,spraw
karnych” en bloc) do organéw administracji nie jest sprzeczne z Kon-
wencja, pod warunkiem, ze jednostka ma dostep do sadu w rozumie-
niu art. 6 Konwencji®’, tzn. albo sam organ bedzie spetnial wymogi sadu
w rozumieniu art. 6 Konwencji, albo bedzie mozliwo§é uruchomienia

¥ Zob. P. Hofmanski, A. Wrébel, Komentary do art. 6... [w:] Konwenga.. ., red. L. Garlicki, t. 1, Warsza-
wa 2010, s. 310.

¥ Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U.
z 2018 r., poz. 1302 ze zm.) — dalej: p.p.s.a.

40

Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U. z 2018 r.,
poz. 2107) — dalej: p.u.s.a.

1 Wyrok ETPC z dnia 21 lipca 2011 t., nr 32181/04, 35122/05, Sigma Radio Television 1td. przeciwko
Cyprowi, § 152 1 orzecznictwo tam cytowane.

2 Wyrok ETPC 7z dnia 21 lutego 1984 t., nr 8544 /79, Oxztiirk przeciwko Niemeom, § 56; wyrok ETPC
z dnia 23 wrzesnia 1998 t., nr 27812/95, Malige preciwko Frangi, § 45; wyrok ETPC z dnia 20 grudnia
2001 1., nt 32381/96, Baischer preciwko Austrii, § 23.
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postepowania przed sadem, ktére te wymogi (w szczegdlnosci pelnej
jurysdykcji) spetnia®.

Nalezy zaznaczy¢, ze wymog pelnej jurysdykeji jest nieco inaczej
rozumiany w sprawach cywilnych, a nieco inaczej w sprawach karnych.
To, ze sad administracyjny zapewnia wystarczajacq jurysdykcje w spra-
wach cywilnych, nie oznacza, ze bedzie zapewnial wystarczajaca jurys-
dykcje w sprawach karnych*. Mimo ze w sprawach cywilnych polski
Naczelny Sad Administracyjny (wowczas orzekajacy jednoinstancyjnie)
zapewnia wystarczajaca jurysdykcje®, nie musi to znaczy¢, ze w przypad-
kach stosowania administracyjnych kar pieni¢znych polskie sadownictwo
administracyjne uzyska¢ moze podobna aprobat¢. Przeanalizujemy zatem
dokladniej wymog pelnej jurysdykeji na gruncie spraw karnych.

Przez sprawowanie petnej jurysdykcji w sprawach karnych nalezy rozu-
mie¢ mozliwos¢ uchylenia przez sad decyzji administracyjnej zaréwno w sfe-
rze faktow, jak i w sferze prawa*. Mimo ze nie jest ptzy tym wymagana
wladza catkowitego zastapienia administracji w dziataniach, ktére powinna
wykonac"’, to jednak ograniczenie si¢ wyltacznie do kontroli legalnosci® pota-
czone z brakiem mozliwosci reformatoryjnego orzekania (kontrola kasato-
ryjna)®”, a takze brak mozliwosci samodzielnego ustalania faktéw (mimo ze
usprawiedliwiona jest ocena czesci faktow, szczegolnie w dziedzinach wyspe-
cjalizowanych, przez organ administracji®’) czy przeprowadzania dowodéw!

# Wyrok ETPC z dnia 10 lutego 1983 ., nr 7299/75, 7496/ 76, Albert i 1e Compe pryeciwko Belgii, § 29.
* Wyrok ETPC z dnia 17 kwietnia 2012 r., nr 21539/07, Steininger preciwko Austrii, § 50-52.
# Wyrok ETPC z dnia 4 pazdziernika 2001 1., nr 33776/96, Potocka i inni przeciwko Polsce, § 58-59.

¥ Wryrok ETPC z dnia 4 matca 2014 t., nr 18640/10, 18467/10, 18663/10, Grande Stevens i inni prze-
ciwko Witochom, § 139 1 orzecznictwo tam cytowane.

7 Wyrok ETPC z dnia 27 wrzesnia 2011 r., nr 43509/08, .A. Menarini Diagnostics preciwko Wiochom,
§ 63.

*# Tamze, § 64, a takze wyrok ETPC z dnia 23 stycznia 1995 r., nr 15523 /89, Schmantzer przeciwo Au-
stri, § 35.

* Wyrok ETPC z dnia 17 kwietnia 2012 1., nr 21539/07, Steininger preciwko Austrii, § 56.

% Wyrok ETPC z dnia 18 stycznia 2001 t., nr 27238/95, Chapman preciwko Wielkiej Brytanii, § 124.

' Wyrok ETPC z dnia 4 marca 2014 t., nr 18640/10, 18467/10, 18663/10, Grande Stevens i inni prze-
ciwko Whochom, § 155.
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oraz modyfikacji sankcji*® przeczy wymogom wynikajacym z art. 6 EKPC.
Upraszczajac, sad krajowy powinien by¢ sadem faktu, a nie sadem prawa.

Warto zaznaczy¢, ze cz¢$¢ powyzszego standardu zostala sformulo-
wana w setii spraw przeciwko Austrii z 1995 1.7, a taka linia orzecznicza
zostata podtrzymana w pdzniejszych orzeczeniach sprzed kilku lat™. Ma
to znaczenie o tyle, ze system kontroli dziatalno$ci administracji publicz-
nej przez sady administracyjne w Polsce jest oparty na wzorcu austriac-
kim. Do modelu austriackiego zbliza nas kasatoryjne orzekanie, ograni-
czenie si¢ do kontroli legalno$ci™, a takze zasadniczy brak postgpowania
dowodowego. Warto takze podkresli¢, ze seria tych orzeczen przeciwko
Austrii doprowadzila do zreformowania systemu sadownictwa admini-
stracyjnego w Austrii 1 utworzenia systemu reformatoryjnego orzekania
w I instancji przez sady administracyjne™.

Przejdzmy teraz do analizy konkretnych przepisoéw polskiej ustawy,
ktérych stosowanie moze narazi¢ Polske na odpowiedzialno$¢ na gruncie
EKPC. Po pierwsze, sq to przepisy, ktore konstruuja kasatoryjny model
postepowania sgdowoadministracyjnego powiazany z kontrola ogra-
niczona tylko do zgodnosci z prawem (art. 1 § 2 p.us.a.). Artykul 145
p.p-s.a. przewiduje, ze WSA, uwzgledniajac skarge, uchyla lub stwierdza
niewazno$¢ decyzji lub postanowienia (moze takze stwierdzi¢ wydanie
decyzji lub postanowienia z naruszeniem prawa lub umorzy¢ postepowa-
nie); w przeciwnym wypadku — na mocy art. 151 p.p.s.a. — oddala skarge
w calosci lub czgsci. WSA, co do zasady, nie moze samodzielnie orzekac
reformatoryjnie. Na zasadzie wyjatku (uzasadnionego okolicznosciami

2 Wyrok ETPC z dnia 27 wrzesnia 2011 1., nr 43509/08, A. Menarini Diagnostics przeciwko Wiochom,
§ 65.

3 Wyroki ETPC z dnia 23 pazdziernika 1995 r.: nr 15223 /89, Schmatuzer przecivko Austrii, nr 15527 /89,
Umlanft przeciwko Austriiy, nr 15963/90, Gradinger przeciwko Austrii, nr 16713/90, Pramstaller przeciwko
Austrit, Nt 16718/90, Palaoro przeciwko Austrii i nr 16841/90, Parrmeier przeciwko Austrii.

> Wyrok ETPC z dnia 17 kwietnia 2012 1., nr 21539/07, Steininger przeciwko Austrii; wyrok ETPC
z 4 kwietnia 2013 r., nr 21565/07, 21575/07, 21580/07, Julius Kloiber Schaithof GMBH i inni przeciwko
Austrii.

% Szerzej na ten temat: W. Piatek, A. Skoczylas [w:] Systems Prawa Administracyjnego, t. 10, Sqdowa kon-
trola administragi publicne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 61.

5 D. Gut, Model postepowania sqdowoadministracynego w Austrii, ,Mtody Jurysta” 2012, nr 2, s. 3-18;
A. Krawczyk, Reforma sadownictwa administracyjnego w Austrii, PiP 2013, nr 4, s. 31-46.
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sprawy i w razie stwierdzenia naruszenia prawa materialnego majacego
wplyw na tres¢ decyzji lub zachodzi niewazno$¢ decyzji lub postanowie-
nia), na podstawie art. 145a § 1, sad administracyjny moze wskazac sposob
zalatwienia sprawy lub samo rozstrzygnigcie, co stanowi wprowadzenie
pewnych elementow orzekania merytorycznego. Skala zastosowania tego
przepisu jest jednak nikta®’. Sad administracyjny nie ma takze mozliwosci
modyfikacji sankcji administracyjnej. Po drugie, mozliwo$¢ konstytutyw-
nego ustalania faktéw w toku post¢powania sagdowoadministracyjnego
jest znaczaco ograniczona. Wprawdzie orzeczenie sadu administracyj-
nego moze prowadzi¢ do ponownej oceny faktow w ramach kolejnego
postepowania jurysdykcyjnego, jednakze wydaje si¢, ze w orzecznictwie
ETPC wymaga si¢ samodzielnej, konstytutywnej oceny faktéw przez sad,
a nie posrednio przez kontrole organu administracji. W zwiazku z tq kwe-
stig pozostaje zagadnienie mozliwosci wprowadzania dowodéw w toku
postepowania sadowoadministracyjnego. Oczywiscie istnieje mozliwos¢
dopuszczenia uzupelniajacego dowodu z dokumentéw na podstawie
art. 106 § 3 p.p.s.a., jezeli nie przedtuzy to nadmiernie postepowania. Poza
tym, Zze jest to instytucja nie cieszaca si¢ zbytnim uznaniem sadéw admi-
nistracyjnych, tego typu ograniczenie dowodowe wydaje si¢ nadmierne.

Wydaje sig, ze skumulowanie wszystkich wymienionych wyzej czyn-
nikéw prowadzitoby do odmowy uznania pelnej jurysdykeji polskich
sadow administracyjnych w sprawach karnych. Nawet bardzo szerokie
zastosowanie instrumentow z art. 145a § 11 art. 106 § 3 p.p.s.a. jest nie-
wystarczajace dla zapewnienia zgodnosci z art. 6 ust. 1 EKPC, a zatem te
kwestie wymagajq szerokich zmian ustawowych.

4. Uprawnienia strony w postepowaniu jurysdykcyjnym
i sadowoadministracyjnym

Wydaje si¢ takze, ze kwestia uprawnien strony w postgpowaniu jurys-
dykecyjnym i sadowoadministracyjnym budzi pewne watpliwosci. Cho-
dzi tutaj w szczegdlnosci o wymog kontradyktoryjnosci (wyprowadzany

57

Szerzej K. Szczurek, Artyknt 145a § 1 ustawy — Prawo o postepowaniu pred sadami administracyjnymi jako
podstawa wydania wyroku przesadzajacego merytorycznie o sposobie rogsirygniecia lub alatwienia sprawy admini-
stracyne, AUW 2016, nr 3705, s. 156-159.
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zart. 6 ust. 1 EKPC) w powigzaniu z prawem do obrony materialnej (art. 6
ust. 3 lit. ¢ EKPC) oraz mozliwoscia przesluchania §wiadkow obrony oraz
oskarzenia (art. 6 ust. 3 lit. d EKPC). Przeprowadzenie granicy miedzy
konkretnymi wspomnianymi uprawnieniami jest do$¢ trudne, a orzecz-
nictwo ETPC jest dalekie od konsekwencji. Nie bedzie to jednak prze-
szkadzalo w ustaleniu, jakie wlasciwosci postgpowania administracyjnego
1 sadowoadministracyjnego o w sprawach deliktéw administracyjnych
mogga narusza¢ gwarancje zawarte w przepisach EKPC. Warto stwierdzic,
ze kwestie te stanowia w zasadzie przedluzenie probleméw zwigzanych
z brakiem pelnej jurysdykcji sadéw administracyjnych. Wprowadzenie
pelnej jurysdykeji w odpowiednim ksztalcie (z odpowiednimi uprawnie-
niami strony) pozwoliloby uniknaé¢ odpowiedzialnosci wynikajacej takze
z braku zapewnienia skarzacemu gwarancji, ktére wynikaja z wymienio-
nych wyzej artykutow.

Wypada zacza¢ od braku mozliwosci przestuchania §wiadkow
w ramach postepowania przed sadem administracyjnym. ETPC stoi na
stanowisku, ze z art. 6 ust. 1 lit. d wynika, ze — co do zasady — wszyst-
kie dowody muszg by¢ przeprowadzone na jawnym zewnetrznie (public)
posiedzeniu, a oskarzony powinien mie¢ mozliwo$¢ wypowiadania si¢
co do zeznan swiadka. Wyjatki sa dopuszczalne, jednakze nie moga one
naruszac prawa do obrony®. Czynno$¢ przestuchania §wiadkéw powinna
by¢ — przynajmniej na wniosek strony — dokonana w postgpowaniu sado-
wym®. W polskim systemie prawnym przestuchanie §wiadkéw odbywa
si¢ na etapie postgpowania jurysdykcyjnego. Cho¢ oczywiscie strona
jest wyposazona w réznorakie uprawnienia przy przestuchaniu swiadka
(art. 79 § 2 k.p.a.), to jednak sama czynnos$¢ procesowa przestuchania nie
odbywa si¢ przed sadem. Ponadto przestuchanie §wiadka odbywa si¢ nie-
jawnie (w aspekcie zewnetrznym), nawet jezeli dochodzi do niego na roz-
prawie administracyjnej. Sadownictwo administracyjne stoi bowiem na
stanowisku, ze zasada jawnosci zewnetrznej — z wylaczeniem przepisow

*¥ Wyrok ETPC z dnia 15 grudnia 2011 t., nr 26766/08, 22228/06, A/-Khawaja i Tahery przeciwko
Zjednoczonemu Krolestwu, § 118.

¥ Argument a contrario z uzasadnienia wytoku ETPC z 4 marca 2014 r., nr 18640/10, 18467/10,
18663/10, Grande Stevens i inni preciwko Wiochom, § 150.
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szczegOlnych — nie dotyczy rozprawy administracyjnej®

. Jezeli proces ma
by¢ rzetelny, sad powinien si¢ osobiscie zetkna¢ z osobowym Zrédlem
dowodu (zasada bezposredniosci)®’. Nalezy postulowaé zatem, aby — co
najmniej na wniosek strony — istniala mozliwos$¢ przestuchania swiadkow
takze w postgpowaniu sadowym.

Podobne uwagi mozna zastosowa¢ do dowodéw w ogdlniejszym
sensie. Artykul 6 — odczytywany jako calos¢ — stuzy zapewnieniu ,,oskar-
zonemu” mozliwosci aktywnego uczestnictwa w procesie®. Konwencja,
mimo ze nie ogranicza Panstw-Sygnatariuszy w doborze Srodkow najlepiej
zabezpieczajacych prawa oskarzonego, ma gwarantowaé prawa efektywne,
a nie iluzoryczne®. Choé¢ ETPC nie wyraza tego expressis verbis, konieczne
wydaje si¢ zapewnienie mozliwosci wprowadzania dowodéw na kazdym
etapie postgpowania, zaréwno jurysdykcyjnego (co obecnie jest szeroko
zagwarantowane przez art. 78 k.p.a.), jak 1 sadowego. Ponadto mozna
wysuna¢ bardziej ogélny argument. Skoro art. 6 EKPC gwarantuje prawo
do sadu, to nie powinno by¢ tak, ze prawo to jest zastgpowane przez
uprawnienie do merytorycznego rozpatrzenia sprawy przez organ admi-
nistracji. Efektywnos¢ gwarancji Konwencji opiera si¢ takze na szczegol-
nych przymiotach sadu, ktére w zalozeniu gwarantuja, ze dana czynnosc
bedzie wykonana w sposéb prawidtowy 1 uczciwy, jako element fair trial.
Jednostka ma bowiem stuszne prawo nie ufa¢ organom (pracownikom)
administracji, ktére nie sa wyposazone w przymiot niezaleznosci (nieza-
wistosci). Nie powinno si¢ wymagac od ,,oskarzonego”, aby przed wply-
nigciem sprawy do sadu ujawnial wszelkie dowody $wiadczace na jego
korzy$¢, co zwigkszaloby szanse jego przeciwnika procesowego, ktory
méglby przygotowaé przeciwdowody. Nalezy zauwazy¢, ze w postepo-
waniu karnym sensu stricto w Polsce oskarzony moze wprowadza¢ dowody
juz na etapie postgpowania sadowego (na podstawie art. 338 1 368 k.p.k.).
W tym kontekscie przewidziana w art. 106 § 3 p.p.s.a. mozliwos¢ wpro-

% Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 30 listopada 2014 t., IT SA/Bk 735/14 (CBOSA).

' P. Hofmariski, S. Walto$, Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 2016, s. 268; wydaje si, ze tak tez
wyrok ETPC z dnia 20 listopada 1989 t., nr 11454 /85, Kostovski preciwko Holandii, § 43.

2 Wyrok ETPC z dnia 23 lutego 1994 ., nr 16757/90, Stanford przeciwko Zjednoczonenu Krdlestwn, § 26.
$ Wyrok ETPC z dnia 24 listopada 1993 ., nr 13972/98, Imbrioscia przeciwko Szavajearii, § 38.
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wadzania do postgpowania sadowoadministracyjnego jedynie uzupelnia-
jacych dowodow z dokumentow (przy zachowaniu prymatu szybkosci)
jest dalece niewystarczajaca do stwierdzenia, ze uprawnienia omawiane
w niniejszej czesci sa zabezpieczone w sposéb efektywny.

5. Domniemanie niewinnosci

W dotychczasowym orzecznictwie dotyczacym art. 6 ust. 2 Kon-
wencji ETPC skupial si¢ na naruszeniach dokonywanych przez przedsta-
wicieli wladz publicznych, ktérym zdarzylo si¢ wyrazi¢ poglad na wing

oskarzonego przed wydaniem prawomocnego wyroku®

, 4 W mniejszym
stopniu na samej konstrukcji. Zagadnienie procesowe domniemania nie-
winnosci nie pozostaje bez wplywu takze na prawo materialne.

Po pierwsze nalezy rozwazy¢ zagadnienie tzw. odpowiedzialnosci
obiektywnej, czyli takiej wlasciwosci odpowiedzialnosci administra-
cyjnej, ktéra umozliwia karanie bez badania warunku zawinienia (czy
strony podmiotowej). Jest to najczg¢sciej zwigzane z przerzuceniem cig-
zaru dowodu na ukaranego na okolicznos¢, ze zachowal si¢ on wystar-
czajaco ostroznie. W pierwszej tego typu sprawie ETPC stwierdzil,
ze nalezy do (limitowanej wprawdzie pojeciem ,rozsadnych granic”
wyznaczanych waga sprawy®) swobody padstw tworzenie elementow
definicji ,,przestegpstwa”. W szczegélnosci moze to oznaczaé dopusz-
czalno$¢ karania za czyn, bez uwzglednienia strony podmiotowej®.
Dodatkowo przesadzono, ze konieczna jest prawna mozliwos¢ zwolnie-
nia si¢ z odpowiedzialnosci, tzn. ,,domniemanie” (co do czynu i prawa)
musi by¢ wzruszalne (w realiach przedmiotowej sprawy okoliczno-
$ciami egzoneracyjnymi byla sila wyzsza oraz blad). Odpowiedzialnos¢
obiektywna zatem nie moze by¢ odpowiedzialnoscig absolutng. Warto

¢ Tak np. wyrok ETPC z dnia 14 czerwca 2011 t., nr 36921/07, Miroslaw Garlicki preciwko Polsce,
§ 133; wyrok ETPC z dnia 10 lutego 1995 t., nr 15175/89, Allenet de Ribemont przeciwko Frangi, § 41;
wyrok ETPC z dnia 31 stycznia 2017 1., nr 18232/11, 42945/11, 31596/14, Vakbitov i inni preciwko
Rogi, § 69-70; wyrok ETPC z dnia 8 lutego 2011 1., nr 24860/08, Finster przeciwko Polsce, § 54; wyrok
ETPC z dnia 28 czerwca 2018 ., nr 1828/06, 34163/07, 19029/11, G.LE.M. S.R.L. 7 inni preciwko
W tochom, § 317 1 wiele innych.

% Wyrok ETPC z dnia 7 pazdziernika 1988 ., nr 10519/83, Salabiaku przeciwko Frangi, § 28.
6 Tamze, § 27-28.
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przy tym stwierdzi¢, ze kara moze by¢ wymierzona jedynie sprawcy
(szeroko rozumianego) czynu. Karanie oséb trzecich za czyny innych
byloby arbitralne, pozbawione sensu i prowadziloby do naruszenia
art. 7 Konwencji®’.

Ci¢zar dowodu na okolicznos¢ sprawstwa spoczywa na oskarzycielu,
a kazda watpliwos¢ powinna byé rozstrzygana na korzy$¢ oskarzonego®.
Przeklada si¢ to na zagadnienia bedace przedmiotem ustalen w toku
postepowania. Wydaje si¢ zatem, ze na podstawie art. 77 k.p.a. organ jest
zobowigzany do stwierdzenia (1 udowodnienia) w toku postgpowania
jurysdykcyjnego, kto dopuscit si¢ czynu (tzn. udowodnienia winy w zna-
czeniu procesowym). Natomiast organ nie jest zobowiazany do badania
zawinienia (tzn. winy w rozumieniu materialnoprawnym). W polskim sys-
temie prawnym istnieja okolicznosci, ktére pozwalaja zwolni¢ si¢ z odpo-
wiedzialno$ci za delikt administracyjny; mowa tutaj o art. 189e k.p.a. (czyli
sile wyzszej) oraz, co wynika z orzecznictwa TK, udowadnianiu, ze zro-
bito si¢ wszystko, czego mozna bylo racjonalnie wymagac, aby do naru-
szenia prawa nie dopuscic®.

Kolejnym problemem jest kwestia wyegzekwowania kary pieni¢znej
jeszcze przed wyrokiem sadu. W polskim systemie prawnym ze wzgledu
na niesuspensywnos¢ skargi do WSA (art. 61 § 1 p.p.s.a.) moze dojs¢ do
rozpoczecia (a nawet zakonczenia) egzekucji administracyjnej w zakre-
sie nalozonej ostateczna decyzjq kary pienigznej jeszcze przed wyrokiem
sadu. W podobnej sprawie ETPC stwierdzil, ze taki uktad procesowy,
pod warunkiem mozliwosci pozniejszego odzyskania kwoty kary pie-
ni¢znej (czy uzyskania odszkodowania) nie prowadzi do naruszenia art. 6
ust. 2 Konwencji". Orzeczenie to budzi pewne watpliwosci i zaintereso-
wanego czytelnika warto odesla¢ do zdania odrebnego W. Thomassen
do tego wyroku. Nalezy takze podkresli¢, ze w innym orzeczeniu stwier-
dzono, iz stanowi zanegowanie efektywnos$ci prawa do sadu wykonanie

7 Wyrok ETPC z dnia 29 pazdziernika 2013 ., nr 17475/09, Varvara przeciwko Wochom, § 71.
¢ Wyrok ETPC z dnia 20 marca 2001 ., nr 33501/96, Telfner przeciwko Austrii, § 15.

¥ Wyrok TK z 7 lipca 2009 ., K 13/08 (OTK ZU 2009, setia A, nt 7, poz. 105).

" Wyrok ETPC z dnia 23 lipca 2002 t., nr 34619/97, Janosevic przeciwko Szavegi, § 102—110.

o



202 PRrRZEGLAD PRAWNICZY UNIWERSYTETU WARSZAWSKIEGO

kary pozbawienia wolnosci przed wyrokiem sadu II instancji, nawet jezeli
mozliwe jest uzyskanie odszkodowania™.

Wydaje si¢ zatem, ze w zakresie art. 6 ust. 2 EKPC nie zachodza
powazne kontrowersje co do zgodnosci naszego prawa krajowego z sys-
temem Konwencji, cho¢ nalezy zada¢ sobie pytanie, czy rezim odpo-
wiedzialnosci obiektywnej w przypadku bardzo wysokich zagrozen nie
przekracza ,,rozsadnych granic”. Nie jest takze wykluczona zmiana linii
orzeczniczej w stosunku do egzekuciji kary jeszcze przed pierwszym
wyrokiem sadu.

6. Ne bis in idem

Z punktu widzenia prawa procesowego istnieje jeszcze jedno pole
potencjalnych naruszen Konwencji przez Polske. Mowa tutaj o standar-
dzie ne bis in idem. Chodzi mianowicie o wcale nierzadka sytuacje, w kto-
rej dochodzi do zbiegu dwoéch reziméw odpowiedzialnosci represyjne;.
Jeden czyn moze bowiem wyczerpywac znamiona zarowno przestepstwa
(czy wykroczenia) oraz deliktu administracyjnego. Cho¢ zazwyczaj poste-
powanie administracyjne jest szybsze 1 zostaje zakoficzone wczesniej niz
postegpowanie karne (w takiej sytuacji ci¢zar wydania takiego rozstrzy-
gniecia, ktére doprowadziloby do unikniecia duplikacji odpowiedzialno-
$ci spoczywa na sadzie karnym), to jednak moze doj$¢ do odwrotnego
uktadu. Innymi slowy, chodzi o odpowiedz na pytanie, co musi zrobic
organ administracji (czy sad administracyjny), aby uniknaé naruszenia
Konwencji w sytuacji, gdy w odniesieniu do tego samego czynu zakon-
czylo si¢ juz prawomocnie postgpowanie karne.

Mimo pewnych rozbieznosci w orzecznictwie ETPC co do znaczenia
idem (the same offence)” uznano, ze ze wzgledu na koniecznosé zapewnienia
efektywnosci Konwencji, nalezy przyjaé, iz zabronione jest ponowne kara-
nie, sadzenie, a nawet $ciganie za ,,przestgpstwo”, jezeli jest ono oparte
na tym samym albo istotnie podobnym stanie faktycznym™, a poprzednie

' Wyrok ETPC z dnia 30 pazdziernika 2014 r., nr 17888/12, Shvydka prieciwko Ukrainie, § 54.
2 Szczegdtowa analiza w wyroku ETPC z 10 lutego 2009 ., nr 14939/03, Sergey Zolotukhin preciwiko
Federagji Rosyjskiej, § 70-77.

 Tamze, § 821 110.



PROCEDURA NAKEADANIA ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH. .. 203

postepowanie zakoniczylo si¢ prawomocnym wyrokiem, tzn. nie przystu-
guja w nim juz zadne zwyczajne $rodki zaskarzenia™.

Z powyzszego standardu (w sprawie Zolotukhin) wynika, ze w chwili
uprawomocnienia si¢ wyroku uniewinniajacego (umarzajacego) lub ska-
zujacego sadu karnego nie mozna wszczac postepowania jurysdykeyjnego
w przedmiocie nalozenia administracyjnej kary pieni¢znej, a wszczete
nalezy umorzy¢. Mimo ze istnieje mozliwos§¢ odstapienia od wymierzenia
kary pienieznej w przypadku uprzedniego skazania za przestepstwo lub
ukarania za wykroczenie, jezeli kara kryminalna spetnia cele, dla ktorych
mialaby by¢ nalozona kara administracyjna (art. 189f § 1 pkt 2 k.p.a.), to
nalezy uznac ten przepis za niewystarczajacy. Po pierwsze dlatego, ze nie
obejmuje wyrokéw uniewinniajacych i umarzajacych, ktore tworza stan
rzeczy osadzonej i uniemozliwiaja prowadzenie dalszego postgpowania
o ten sam czyn. Po drugie, obligatoryjnie wowczas udziela si¢ w drodze
decyzji pouczenia. Wprawdzie nie dochodzi wéwczas do ukarania, ale
z pewnoscia zachodzi przypadek ponownego sadzenia. Sprostanie stan-
dardowi Zolotukhin bez specjalnych norm regulujacych kolizje prawa
deliktow administracyjnych oraz przestepstw czy wykroczen nie jest
tatwe. Z pewnoscia nalezy postulowac zmiang normatywna w tym zakre-
sie, cho¢ jest takze mozliwa wykladnia, ktéra pozwalataby unika¢ tego
typu naruszen. Mozna bowiem przyjaé, ze z chwila uprawomocnienia si¢
orzeczenia sadu karnego dochodzi do bezprzedmiotowosci postepowa-
nia jurysdykcyjnego, poniewaz kwestia odpowiedzialnosci danej osoby
za dany czyn zostala juz rozstrzygnieta. W konsekwencji organ powi-
nien odmoéwié wszezecia postegpowania (art. 61a § 1 k.p.a.) albo umo-
rzy¢ postepowanie (art. 105 § 1 k.p.a.). W takim ujeciu i pod warunkiem
bardzo szerokiej interpretacji wlaczajacej pojecie ,,prawomocny wyrok
sadu karnego” do zakresu wyrazenia ,,decyzji ostatecznej” mozna bytoby
uznad, ze juz wydana decyzja jest dotknigta wada niewaznosci (art. 156
§ 1 pkt 3 k.p.a.), co pozwalaloby na stwierdzenie tejze wady takze w toku
postepowania sadowoadministracyjnego (art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a.).

Warto jednak podkresli¢, ze orzeczenie Zolotukhin nie doprowadzito
do jednolitosci orzecznictwa. W znamiennym wyroku A 7 B przeciwko

" Tamze, § 107.
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Norwegiz75 Trybunal stwierdzil, ze panstwa-strony powinny mie¢ wigcej
swobody w doborze adekwatnych sankcji i tworzeniu zintegrowanego
76, Wedtug ETPC gwarancje (interesy
obywateli) musza by¢ wywazone z interesem panistw (spotecznosci)’.

systemu reakcji na naruszenie prawa

ETPC uznal, ze jezeli zachodzi wystarczajacy zwigzek czasowy i przed-
miotowy obydwu postgpowan, nie dochodzi do spelnienia elementu &is,
a zatem i do naruszenia art. 4 Protokotu nr 7%, Trybunal wymienil, jakie
kryteria przesadzaja o wystarczajaco bliskim zwigzku przedmiotowym. Po
pierwsze, nalezy rozwazy¢, czy sankcje stuza odmiennym, lecz komple-
mentarnym celom. Po drugie, podwojne postepowanie ma by¢ przewidy-
walna konsekwencja danego zachowania (iz abstracto 1 in concreto). Po trze-
cie, postgpowanie powinno byé prowadzone w taki sposéb, aby uniknac
duplikacji postepowania dowodowego i oceny dowodoéw, a takze oceny
stanu faktycznego. Wreszcie po czwarte, musi istnie¢ mechanizm reduk-
cyjny pozwalajacy uniknac nieproporcjonalnosci zsumowanych sankciji.
Chociaz taki poglad na sprawg¢ odbiera, moim zdaniem, —efektywnosc¢
gwarancjom zapewnianym przez Konwencje¢”, to jednak wypada spraw-
dzi¢, czy procedura administracyjna i sadowoadministracyjna spelniaja
kryteria ustanowione przez ETPC.

Jezeli chodzi o pierwsze dwa kryteria, dos¢ nieostre, ich spetnienie
w polskim systemie prawnym nie wydaje si¢ budzi¢ powazniejszych wat-
pliwosci. Co do odmiennosci i komplementarnosci celéw, to wielokrotnie
stwierdzano w orzecznictwie TK, zZe kara kryminalna jest utozsamiana
z represja, a administracyjna — z prewencja®. Wydaje si¢ nie budzi¢ wat-
pliwosci, ze duplikacja postepowan jest przewidywalna; mozna odnies¢
wrazenie, ze tylko bardzo powazne argumenty mogly by przekona¢ ETPC
do przyjecia odmiennego stanowiska. Odnosnie do trzeciego kryterium,

7 Wyrok ETPC z dnia 15 listopada 2016 ., nr 24130/11, 29758/11, A 7 B przeciwko Norwegis.

6 Tamze, § 117-123.

7 Tamze, § 124.

® Tamze, § 131.

Zob. takze szeroka krytyke w zdaniu odrebnym sedziego P. Pinto de Albuquerque do wyroku
ETPC z dnia 15 listopada 2016 1., nr 24130/11, 29758/11, A i B przeciwko Norwegii.

% Podsumowania dokonuje wyrok TK z dnia 21 stycznia 2015 ., P 32/12 (OTK ZU 2015, setia A,
nr 9, poz. 148).
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nalezy stwierdzi¢, ze nie istnieje obecnie w polskim systemie prawa gene-
ralna mozliwo§¢ prowadzenia jednolitego postgpowania dowodowego
1 ustalania stanu faktycznego na potrzeby wymierzenia kary admini-
stracyjnej 1 kryminalnej. Nalezy jednak dodad, ze kryterium to nie jest
sformulowane przez ETPC wystarczajaco stanowczo i jest otwarte na
najrozniejsze interpretacje (w szczegdlnosci nie wiadomo jak traktowac
wyrazenie as far as possible). W przypadku takiej sekwencji postepowan,
w ktorej postegpowanie administracyjne toczy si¢ dalej po prawomocnym
skazaniu przez sad karny, mozna twierdzi¢, ze zastosowanie art. 11 p.p.s.a.
przewidujacego zwigzanie sadu administracyjnego (a posrednio takze
organ6éw®') prowadzi zapewne w przytlaczajacej wigkszosci przypadkow
do redukcji postgpowania dowodowego (i ustalen faktycznych) w poste-
powaniu jurysdykcyjnym w takim stopniu, ze wydaje sig, iz trzecie kryte-
rium zostaje spetnione. Warto jednak podkresli¢, Ze zastosowanie art. 11
p.p-s.a. jest ograniczone jedynie do wyroku skazujacego i nie obejmuje
szerokiej gamy innych orzeczen sadu karnego (wyroku uniewinniajacego,
umarzajacego, warunkowo umarzajacego, zezwalajacego na dobrowolne
poddanie si¢ odpowiedzialnosci). Wowczas prowadzenie postgpowania
administracyjnego bedzie si¢ wiazalo z prowadzeniem wlasnego poste-
powania dowodowego 1 wlasnych ustalen faktycznych, co moze prowa-
dzi¢ do naruszenia art. 4 Protokotu nr 7.

Wreszcie szerszego omowienia wymaga ostatnie, czwarte kryterium,
czyli mechanizm redukcyjny. Cho¢ nalezaloby postulowa¢ zmian¢ norma-
tywna®, to jednak mozna na podstawie wyktadni (cho¢ bardzo odwaznej)
obowigzujacego prawa przedstawi¢ propozycje, ktéra czynitaby zadosc
temu wymogowi. Organ ma obowiazek przy wymiarze administracyjne;
kary pienigznej uwzgledni¢ uprzednie ukaranie za przestepstwo (skar-
bowe) lub wykroczenie (skarbowe) za ten sam czyn (art. 189d pkt 3 k.p.a.),
a ponadto musi zbada¢, czy zachodzi obligatoryjna przestanka odstapie-
nia od wymierzenia kary w postaci prawomocnego ukarania lub skazania
za przestepstwo (skarbowe) lub wykroczenie (skarbowe) za ten sam czyn,

81 Zob. wyrok NSA z dnia 6 czerwca 2013 r., III FSK 3021/11 (CBOSA).

8 Bardzo szczegblowe propozycje przedstawia: A. Blachnio-Parzych, Zbieg odpowiedzialnosci karne
7 administracyjno-karnej jako 3bieg rezimow odpowiedzialnosci represynej, Warszawa 2016.
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jezeli kara kryminalna spelnia cele, dla ktérych miataby by¢ natozona
kara administracyjna (art. 189f § 1 pkt 2 k.p.a.). Wydaje si¢, ze rozsadne
stosowanie tych dwoch przepisow pozwala, przynajmniej w wickszosci
przypadkow, uwzglednia¢ przestanke proporcjonalnodci. Jezeli organ ma
prawidlowo stosowac te przepisy, musi poczeka¢ na prawomocne roz-
strzygniecie sadu karnego. Choé oczywiscie zakaz wykladni per non est
sugerowalby, ze sekwencja postepowania powinna by¢ inna w przypadku
zastosowania art. 189d pkt 3 k.p.a. (gdzie jest mowa jedynie o ukaraniu),
a odmienna w przypadku art. 189f § 1 pkt 2 k.p.a. (gdzie wspomina si¢
o prawomocnym ukaraniu lub skazaniu), to wydaje si¢, ze ze wzgledow
gwarancyjnych (a takze zakazu sprowadzania przepisow do nonsensu)
w kazdym wypadku chodzi o oczekiwanie na prawomocne rozstrzygnie-
cie sadu karnego. Aby calkowicie obja¢ wymog ze sprawy A 7 B preciwko
Norwegiz, organ musi uzyska¢ wyrok prawomocny, a nie ten, ktory moze
jeszcze podlegac¢ zmianom w toku zwyklych srodkéw zaskarzenia.

Wydaje si¢ zatem, ze organ administracji publicznej powinien trakto-
wac orzeczenie sadu karnego jako zagadnienie wstepne (art. 100 k.p.a.),
co uzasadnia zawieszenie postgpowania (art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a.). Jezeli
postepowanie karne w tej sprawie si¢ nie toczy, organ powinien zawiado-
mic¢ o sprawie prokuratora lub Policj¢ (art. 304 § 2 k.p.k.). Gdyby organ
administracji wydal decyzje, nie czekajac na wyrok sadu karnego, poste-
powanie mozna byloby wznowi¢ na podstawie art. 145 § 1 pkt 7 k.p.a.
z uwagi na to, ze zagadnienie wstgpne zostalo rozstrzygnigte (a w zasa-
dzie zignorowane) przez organ we wlasnym zakresie.

7. Podsumowanie

Administracyjne kary pienigzne sa bardzo dogodnym dla panstwa
instrumentem wykonywania zus puniends. Trzeba jednak pamigtac, Zze swo-
boda panstwa nie jest w tym zakresie nieograniczona. Jest ona limito-
wana pewnymi zasadami i prawami czlowieka, takze wyrazonymi przez
EKPC. Problem z sankcjami administracyjnymi nie zamyka si¢ w wyzej
omowionych zagadnieniach; byt to z koniecznosci pewien wybor najbar-
dziej palacych niedociagni¢¢ polskiego systemu prawnego. System kar
administracyjnych wydaje si¢, pod warunkiem spelnienia wysrubowanych
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warunkéw, do pogodzenia z wymogami Konwencji. Tworczg interpre-
tacja przepisow, ktora wyzej zaprezentowano, nie da si¢ zalata¢ wszyst-
kich niezgodnosci z Konwencja; tym bardziej, ze nalezy powatpiewac, iz
jakikolwiek organ administracji kiedykolwiek odwola si¢ do tego rodzaju
argumentow (z wielu przyczyn). Z tego tez wzgledu konieczny wydaje si¢
gleboki namyst nad rola i procedurg wymierzania administracyjnych kar
pieni¢znych, ktory konkretyzowalby si¢ w propozycjach zmian ustawo-
wych. Nowelizacja k.p.a. z 2017 +.¥, polegajaca miedzy innymi na dodaniu
dzialu IVa, zdaje si¢ by¢, co zreszta na przykladzie konkretnych przepi-
s6w wykazano wyzej, dalece niewystarczajaca.

Wydaje sig, ze najglebsza, a jednoczesnie najpotrzebniejsza zmiana
powinna dotyczy¢ rozpoznawania spraw deliktéw administracyjnych
przez sady o pelnej jurysdykeji. Mimo glebokosci zmian, nie jest to dla
polskiego ustawodawcy ferra incognita. Mamy juz bowiem doswiadczenia
kontroli administracji publicznej przez sady powszechne w ramach pro-
cedury cywilnej (art. 479*—479% Kodeksu postgpowania cywilnego™).
Skoro zapewnienie pelnej jurysdykcji oznaczatoby wydzielenie pewnej
kategorii spraw sadowoadministracyjnych i przeniesienie jej do procedury
ZNaczaco wyzszej gwarancyjnosci, nie ograniczajacej si¢ tylko do kon-
troli legalnosci, to by¢ moze nalezaloby postulowaé w ogdle wyjecie tego
typu spraw spod kognicji sadow administracyjnych i przeniesienie ich do
kognicji sadéw karnych. Wydaje si¢, Zze przygotowanie sedziow wydzia-
tow karnych w sadownictwie powszechnym jest nie gorsze niz sedziow
sadow administracyjnych. Tego typu przeniesienie z pewnoscia utatwi-
toby takze opracowanie odpowiedniego mechanizmu redukcji sankcji
w przypadku ne bis in idem, by¢ moze nawet opartego na materialnopraw-
nej konstrukcji zbiegu przepisow. Dosztoby przez to do usunigcia pod-
stawowego problemu, a mianowicie takiego skonstruowania polskiego
systemu prawa, w ktorym sprawy karne (w szerokim, prawnopodstawo-
wym rozumieniu) traktuje si¢ jako administracyjne. Z takiego traktowania

8 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 . o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego oraz

niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2017 «., poz. 935).
8 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 . — Kodeks postgpowania cywilnego (Dz.U. z 2018, poz. 1360
ze zm.).
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zdaja si¢ wynika¢ wszystkie opisywane wyzej problemy. Konkretne ich
rozwigzania sa kwestig dyskusji, ktéra powinna si¢ odby¢ w przysztosci.
Najlepiej jeszcze przed wyrokiem ETPC, ktory stwierdzalby naruszenie
w przypadku polskiej sprawy zwigzanej ze stosowaniem administracyj-
nych kar pieni¢znych.

Streszczenie

Problem szerokiego stosowania administracyjnych kar pienieznych
w polskim systemie prawnym wymaga przeanalizowania zgodnosci
zagadnien procesowych zwigzanych z ich nakladaniem i weryfikacja pod
katem standardu wyznaczonego przez ETPC. W tym celu nalezy zba-
daé, czy administracyjne kary pieni¢zne sa karami w rozumieniu EKPC,
a nastepnie, czy trzeba do nich stosowac takie standardy jak: prawo do
sadu o pelnej jurysdykeji, prawa do obrony, domniemania niewinnosci
czy zasade ne bis in idem. Mimo pewnych propozyciji wykladni prokon-
wencyjnej wniosek moze by¢ tylko jeden — obecna procedura nakltadania,
a nastepnie weryfikacji legalno$ci natozenia przez sady administracyjne
administracyjnych kar pieni¢znych musi ulec gle¢bokiej przemianie not-
matywnej w celu zapewnienia zgodnosci ze standardami Konwencji.

Stowa kluczowe: sankcje administracyjne, delikty administracyjne, admi-
nistracyjne kary pieni¢zne, prawa cztowieka, prawo do sadu

Administrative Procedure of Inflicting Administrative
Monetary Penalties and Its Judicial Review
and the European Convention on Human Rights Standard

Summary

The analysis of the conformity of the procedure of imposition and
verification of legality of administrative monetary penalties with the
standard of the European Court of Human Rights is necessary due to an
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increasing popularity of these sanctions in Polish legal system. Therefore
it is crucial to examine whether administrative monetary penalties are
“criminal” according to the Convention. Afterwards it is necessary to
answer the question whether the standards of the Convention, such as
the right to court of full jurisdiction, the right to defend, the presump-
tion of innocence or the ne bis in idem principle, need to be applicable to
administrative monetary penalties. Although it is possible to propose an
interpretation of domestic law to provide conformity with the Conven-
tion, it is undoubtful that the procedure of imposition and verification
of legality of administrative monetary penalties in Poland must be sig-
nificantly changed in order not to allow the violation of the Convention
to arise.

Keywords: administrative sanctions, administrative offences, administra-
tive monetary penalties, human rights, right to court
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