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Streszczenie 

Jednym z najpoważniejszych problemów doktryny prawa penalnego (represyjnego) jest wyznaczenie granic między odpowiedzialnością karną a odpowiedzialnością administracyjną. Podczas gdy relacje między przestępstwami a wykroczeniami mają długą historię i są mniej więcej zbadane, odmiennie przedstawia się kwestia deliktów administracyjnych, których typizacja pojawiła się stosunkowo niedawno i odpowiedzialność za delikty administracyjne dopiero szuka sobie miejsca w systemie prawnym. Artykuł przedstawia te zagadnienia na tle porównawczym zrazu dwóch państw: Polski i Czechosłowacji, następnie trzech: Polski, Czech i Słowacji, bliskich sobie geograficznie, historycznie, kulturowo, językowo i prawnie. Na szczególną uwagę zasługują z jednej strony czeska ustawa o wykroczeniach z 2016 r., która weszła w życie 1 lipca 2017 r., przynosząc niezmiernie interesujące połączenie odpowiedzialności za wykroczenia z odpowiedzialnością za delikty administracyjne pod wspólną nazwą odpowiedzialności za wykroczenia, ale z pozostawieniem zróżnicowania podmiotowych przesłanek odpowiedzialności, z drugiej zaś nowelizacja polskiego Kodeksu postępowania administracyjnego, która weszła w życie 1 czerwca 2017 r., wprowadzając po raz pierwszy w naszym systemie prawnym regulacje o charakterze ogólnym dotyczące administracyjnych kar pieniężnych. 

1. Wprowadzenie historyczne

Nie wchodząc głębiej w rozważania historyczne zacznę od 1918 r., kiedy powstała Pierwsza Republika Czechosłowacka oraz odrodziła się państwowość polska w postaci Drugiej Rzeczypospolitej. Na ziemiach wchodzących w skład tych państw obowiązywały wtedy cztery kodeksy karne: 

· austriacki z 1852 r. – na ziemiach historycznej Korony Czeskiej oraz polskich pozostających dotąd pod zaborem austriackim, 

· niemiecki z 1871 r. – na ziemiach polskich pozostających dotąd pod zaborem pruskim, 

· węgierski z 1878 r. – na ziemiach słowackich oraz skrawkach polskich na Spiszu i Orawie, 

· rosyjski z 1903 r. – na ziemiach polskich pozostających dotąd pod zaborem rosyjskim. 

Te cztery kodeksy jako założenie wyjściowe przyjmowały trójpodział przestępstw na zbrodnie, występki i wykroczenia (w języku czeskim zločiny, přečiny, přestupky). Przed oboma powstałymi wtedy państwami stanęło zadanie złączenia w jedną całość tych różnych systemów oraz podjęcie decyzji o regulacji prawnej dotyczącej wykroczeń. 

Z zadaniem tym w okresie międzywojennym uporała się tylko Polska przyjmując w roku 1932 trzy podstawowe akty legislacyjne: Kodeks karny, Prawo o wykroczeniach, Przepisy wprowadzające kodeks karny i prawo o wykroczeniach
. Wprawdzie problematyka wykroczeń znalazła się w odrębnym akcie normatywnym, ale ścisły związek wykroczeń z przestępstwami podkreślał choćby art. 2 Prawa o wykroczeniach, nakazujący stosowanie do wykroczeń niektórych przepisów części ogólnej Kodeksu karnego. 

Sytuacja w Czechosłowacji przedstawiała się inaczej. Zasadniczo przejęto dotychczasowe prawo karne austriackie i węgierskie, co nastąpiło ustawą z dnia 28 października 1918 r. o powstaniu samodzielnego państwa czechosłowackiego
. Ale od początku istnienia nowego państwa datują się dążenia do usunięcia dualizmu prawa austriackiego i węgierskiego. W maju 1921 r. został przygotowany „tymczasowy projekt części ogólnej ustawy karnej”, który klasyfikował przestępstwa już tylko na dwie grupy: zbrodnie (zločiny) i występki (přečiny), przy czym kryterium podziału miało być uznanie sądu. Po dwóch latach zostały opublikowane projektowane podstawy dwóch ustaw: karnej i odrębnej o wykroczeniach (Připravné osnovy trestního zákona o zločinech a přečinech a zákona přestupkového). W 1936 r. została przedstawiona kolejna wersja projektu ustawy karnej, powracająca do tradycyjnego trójpodziału (zločiny, přečiny, přestupky), ale parlament się nią nie zajął. Reforma prawa karnego napotkała na sprzeciw konserwatystów, którzy byli zadowoleni z recypowanego prawa karnego, wskazywali na konsekwencje finansowe reformy i potrzebę rozwiązywania innych pilniejszych problemów legislacyjnych
.

Po II wojnie światowej Druga Czechosłowacja i Polska stopniowo wstępowały na drogę socjalistyczną, korzystając ze wzorów radzieckich. W pierwszych latach powojennych nadal obowiązywały w Czechosłowacji przepisy austriackie i węgierskie, w Polsce przepisy międzywojnia. 

Najdonioślejszym dla późniejszego rozwoju czechosłowackiego systemu prawnego okazał się przewrót polityczny z lutego 1948 r. i przejęcie władzy przez partię komunistyczną. Konsekwencją przewrotu było tzw. prawnicze dwulecie (právnická dvouletka), które w prawie karnym zaznaczyło się aktami kodyfikacyjnymi z zakresu prawa karnego sądowego
 oraz prawa karnego administracyjnego
. Efekt był taki, że czechosłowackie rady narodowe, które już w 1945 r. przejęły orzecznictwo w sprawach o wykroczenia, mogły za niektóre wykroczenia wymierzać kary sięgające 2 lat pozbawienia wolności i przepadku mienia. Wprawdzie w drugiej połowie lat 50. ubiegłego stulecia te najdrastyczniejsze konsekwencje prawa wykroczeń zostały złagodzone, ale w ocenie autorów czeskich zamiar ustawodawcy, aby ująć regulację prawną wykroczeń w aktach typu kodyfikacyjnego, nie powiódł się, nadal liczne zespoły znamion wykroczeń znajdowały się w ustawach szczególnych, a potem ta tendencja jeszcze się nasiliła
. 

W Polsce drugiej połowy lat 40. ubiegłego wieku odżył spór o miejsce wykroczeń w systemie prawa karnego. Spór ten zdawała się kończyć ustawa z dnia 15 grudnia 1951 r. o orzecznictwie karno-administracyjnym
, po której pojawiły się poglądy, że prawo o wykroczeniach, zwane wtedy powszechnie prawem karno-administracyjnym, to jednak nie prawo karne, ale raczej prawo administracyjne
. 

Dla rozwoju czechosłowackiego prawa penalnego najdonioślejszym okazał się rok 1961, w którym ukazały się trzy fundamentalne akty prawne w następującej kolejności: 

· ustawa z dnia 18 kwietnia 1961 r. o miejscowych sądach ludowych
, 

· ustawa z dnia 26 czerwca 1961 r. o zadaniach rad narodowych przy zapewnieniu porządku socjalistycznego
, 

· ustawa z 2 dnia 9 listopada 1961 r. Kodeks karny
. 

Pierwsza z nich wprowadziła nową kategorię czynów zabronionych pod groźbą kary zwanych przewinieniami (proviněni), położonych gdzieś na pograniczu prawa wykroczeń i prawa pracy. Ten pomysł okazał się nieudany i po ośmiu latach ustawa ta została uchylona. Druga była w istocie ustawą o wykroczeniach, aczkolwiek nazwa „wykroczenie” nawet nie pojawiła się w tytule, natomiast w treści obejmowała regulacje zarówno materialne, jak i procesowe odnoszące się do wykroczeń (přestupky). Za wykroczenia można było orzekać środki (opatření) nienazwane karami: upomnienie, naganę publiczną, grzywnę do 500 ówczesnych koron, przepadek rzeczy i naprawienie szkody. Ustawa ta w duchu ówczesnej doktryny „zwycięskiego socjalizmu” kładła nacisk na aspekt wychowawczy orzecznictwa w sprawach o wykroczenia, działania organizatorskie i wzmacnianie świadomości prawnej obywateli, co okazało się, jak oceniają autorzy czescy, mało realistyczne
. Wreszcie trzecia ustawa odeszła od tradycyjnego podziału przestępstw na zbrodnie i występki i wprowadziła jednolitą kategorię przestępstwa (trestný čin) bez wewnętrznej dyferencjacji. 

W każdym razie rok 1961 zaznaczył się całkowitym odseparowaniem prawa wykroczeń od prawa karnego. W ramach prawa karnego pozostały tylko przestępstwa, przy czym przyjęto założenie, utrzymane do dziś w Czechach i Słowacji, że przestępstwa mogą być typizowane tylko w kodeksie karnym, wobec czego kategoria „pozakodeksowego prawa karnego”, niezwykle w prawie polskim rozległa, nie istnieje ani w prawie czeskim, ani w prawie słowackim. 

Na kształt polskiego prawa wykroczeń decydujący wpływ wywarła ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o przekazaniu niektórych drobnych przestępstw jako wykroczeń do orzecznictwa karno-administracyjnego
. Po jej wejściu w życie wykroczeniami stały się m.in. czyny ogólnokryminalne, różniące się od przestępstw jedynie znamieniem liczbowym wyrażającym wartość przedmiotu zamachu lub wyrządzoną szkodę (kradzież, przywłaszczenie, wyrąb drzewa w lesie, uszkodzenie mienia). 

W Czechosłowacji w ramach tzw. normalizacji po „praskiej wiośnie” roku 1968 została wydana ustawa z dnia 18 grudnia 1969 r. o występkach
. Nowa kategoria přečin (występek) nie zmieniła jednak założeń kodeksu karnego, który nadal operował jednolitą kategorią przestępstwa, a zatem pojawił się nowy podział na przestępstwa (trestne činy) z kodeksu i występki (přečiny) z ustawy z 1969 r.; te ostatnie były w istocie drobniejszymi przestępstwami. Wybiegając nieco naprzód warto zauważyć, że jednym z pierwszych przedsięwzięć ustawodawczych po czechosłowackiej „aksamitnej rewolucji” listopada 1989 r. było uchylenie owej ustawy z 18 grudnia 1969 r. 

 W Polsce zmiany wprowadzone w 1966 r. zostały jeszcze wzmocnione w aktach kodyfikacyjnych przełomu lat 60. i 70. XX wieku: Kodeksie karnym
 i Kodeksie wykroczeń
. Po wejściu w życie k.w. porzucono nazwę „prawo karno-administracyjne” jako nieadekwatną do nowego kształtu prawa wykroczeń, a w doktrynie ugruntował się pogląd, że pomiędzy przestępstwami i wykroczeniami nie ma różnic, które uzasadniałyby tezę o ich jakościowej odmienności. Są to czyny jakościowo tożsame, różniące się jedynie stopniem wspólnej im cechy społecznego niebezpieczeństwa
 (dziś – szkodliwości). 

Punktem zwrotnym w rozwoju prawa penalnego w Polsce i Czechosłowacji było rozpoczęcie procesu transformacji ustrojowej przełomu lat 80. I 90. XX wieku. W 1990 r. w czasie istnienia federacji została wydana ustawa o wykroczeniach uchwalona odrębnie przez Czeską Radę Narodową
 i Słowacką Radę Narodową
. Wyjściowo były to akty identyczne, ale ponieważ każdy z nich był kilkadziesiąt razy nowelizowany, stopniowo zaczęły się one różnić w szczegółach. Ustawa czeska obowiązywała do 30 czerwca 2017 r., ustawa słowacka obowiązuje nadal. Akty te złożone z części ogólnej, szczególnej i procesowej przedstawiały swoistą kodyfikację czeskiego i słowackiego prawa wykroczeń, aczkolwiek miejscem typizacji wykroczeń były i są przede wszystkim ustawy szczególne, których w obu tych państwach jest po około 200. 

W Polsce w tymże 1990 r. rozpoczęto drogę prowadzącą do pełnego usądowienia prawa wykroczeń
, która jeszcze wzmocniona regulacjami Konstytucji RP z 1997 r. znalazła swój finał w uchwalonym 24 sierpnia 2001 r. Kodeksie postępowania w sprawach o wykroczenia
, przyjmującym założenie, że – poza postępowaniem mandatowym – tylko sąd może orzekać w sprawach o wykroczenia. Podkreślić przy tym trzeba, że k.p.w. nie jest ustawą w pełni samodzielną, lecz nakazuje stosowanie odpowiednich przepisów k.p.k. 

Kolejne punkty rozwojowe to kodyfikacje karne, najpierw polski Kodeks karny z dnia 6 czerwca 1997 r.
, następnie – już po rozdzieleniu Czechosłowacji z dniem 1 stycznia 1993 r. na dwa odrębne państwa – słowacki Kodeks karny z 20 maja 2005 r.
 i czeski Kodeks karny z dnia 8 stycznia 2009 r.

Linia rozwojowa prowadząca od XIX-wiecznych kodeksów karnych poprzez XX-wieczne kodeksy i ustawy dotyczące wykroczeń do XXI-wiecznych kodeksów karnych słowackiego i czeskiego komplikuje się dwojako. Po pierwsze, przez odrębne ustawy o odpowiedzialności karnej osób prawnych
, po drugie, przez niezwykły rozrost w drugiej połowie XX wieku i w XXI wieku regulacji typizujących czyny zabronione pod groźbą kary pieniężnej (pokuty w językach czeskim i słowackim) zwanych deliktami administracyjnymi. Łatwo zauważyć dużą atrakcyjność tej formy odpowiedzialności o charakterze penalnym, wyrażającą się w tym, że orzekają organy administracji, podmiotami ponoszącymi odpowiedzialność mogą być nie tylko osoby fizyczne, ale także i przede wszystkim osoby prawne i inne jednostki organizacyjne, a wymierzenie kary co do zasady nie wymaga wykazania winy. 

2. Koncepcja odpowiedzialności typu penalnego 

W rozważaniach komparatystycznych trzeba przyjąć założenie wyjściowe, które byłoby wspólne dla badanych systemów prawnych. Zacznę od doktryny czeskiej i słowackiej, w której pojawia się koncepcja odpowiedzialności deliktowej
 (deliktní odpovědnost w języku czeskim, deliktualná zodpovednost’ w języku słowackim), dzielona na dwie podstawowe formy: 

· odpowiedzialność karną (trestní odpovědnost w języku czeskim, trestná zodpovednost’ w języku słowackim), 

· odpowiedzialność administracyjną (správní albo administrativní odpovědnost w języku czeskim, správna albo administrativná zodpovednost’ w języku słowackim). 

Obie formy odpowiedzialności mają charakter represyjny (penalny) i są odróżniane od odpowiedzialności typu odszkodowawczego. Zakres pojęcia odpowiedzialności karnej jest jasny i żadnych wątpliwości nie budzi; zarówno w Czechach, jak i Słowacji jest to wyłącznie odpowiedzialność za przestępstwa. 

W Polsce w wyniku długiej ewolucji raczej powszechne uznanie zyskał pogląd, że odpowiedzialność za wykroczenia jest odpowiedzialnością karną, aczkolwiek o zredukowanych konsekwencjach prawnych
. W prawie czeskim i słowackim odpowiedzialność za wykroczenia należy do prawa administracyjnego, o czym przekonują najważniejsze podręczniki prawa administracyjnego, zarówno czeskie
, jak i słowackie
. Odpowiedzialność za wykroczenia wraz z odpowiedzialnością za inne delikty administracyjne jest przedmiotem osobnego działu (ale nie gałęzi) prawa zwanego zwykle administracyjnym prawem karnym (správní právo trestní)
, a w najnowszej monografii z przestawieniem przymiotników – karnym prawem administracyjnym (trestní právo správní)
, która to nazwa mocniej akcentuje, że chodzi o karanie, a nie o administrowanie. Jak zauważył jeden z autorów czeskich, „prawo administracyjne” jest jedyną gałęzią czeskiego prawa, która ma własne „prawo karne”
. W literaturze czeskiej i słowackiej centralną kategorią pojęciową tego działu prawa są delikty administracyjne (správní delikty w języku czeskim, správne delikty w języku słowackim), które obejmują: 

· z jednej strony wykroczenia (přestupky w języku czeskim, priestupky w języku słowackim), 

· z drugiej strony inne delikty administracyjne (jiné správní delikty w języku czeskim, iné správne delikty w języku słowackim), 

· przy czym ta druga grupa w Czechach do połowy 2017 r. obejmowała, a w Słowacji nadal obejmuje: 

· administracyjne delikty dyscyplinarne, 

· administracyjne delikty porządkowe; chodzi o utrudnianie postępowania sądowego lub administracyjnego, 

· inne delikty administracyjne osób fizycznych; kategoria zanikająca, 

· delikty administracyjne osób prawnych i osób fizycznych prowadzących przedsiębiorstwa
. 

Podstawowe znaczenie mają delikty grupy czwartej, zwane zwykle deliktami administracyjnymi przedsiębiorców (správní delikty podnikatelů w języku czeskim, správne delikty podnikatel’ov w języku słowackim). W pewnym uproszczeniu ta konstrukcja normatywna polega na tym, że odpowiedzialność za takie same lub mocno zbliżone naruszenia prawa administracyjnego jest odpowiedzialnością za: 

· wykroczenie, jeżeli sprawcą jest osoba fizyczna nieprowadząca przedsiębiorstwa, 

· delikt administracyjny, jeżeli sprawcą jest osoba prawna (każda) albo osoba fizyczna prowadząca przedsiębiorstwo (bardzo szeroko rozumiane) i dopuszczająca się naruszenia w związku z prowadzeniem przedsiębiorstwa. 

Ta kategoria deliktów administracyjnych pojawiła się dopiero po czechosłowackiej aksamitnej rewolucji (sametová revolucie) jesienią 1989 roku, kiedy przywrócono możliwość podejmowania działalności gospodarczej przez osoby fizyczne, co było w zasadzie wykluczone w warunkach realnego socjalizmu. Doszło przeto do zrównania działalności osób prawnych z działalnością osób fizycznych będących przedsiębiorcami, co pociąga za sobą daleko idące skutki. Chodzi o to, że: 

· odpowiedzialność za wykroczenia jest odpowiedzialnością subiektywną, wina jest niezbędnym warunkiem pociągnięcia do odpowiedzialności, 

· odpowiedzialność za delikty administracyjne jest odpowiedzialnością obiektywną, bez względu na winę, a tylko niektóre ustawy przewidują możliwość zwolnienia się od odpowiedzialności (liberační důvod w języku czeskim), jeżeli sprawca naruszenia prawa wykaże, że dołożył wszelkich starań, których obiektywnie można wymagać, aby do naruszenia prawa nie dopuścić. 

W nowszym prawie zarówno czeskim, jak i słowackim można zaobserwować, że odpowiedzialność za wykroczenia stopniowo traci na znaczeniu na rzecz odpowiedzialności za inne delikty administracyjne. Pojawiają się ustawy, w których wykroczeń nie ma w ogóle, są tylko delikty administracyjne. W innych proporcje zostają zasadniczo zwichnięte na korzyść deliktów administracyjnych. Tymczasem aż do połowy 2017 r. nie było ani w Czechach, ani w Słowacji ustawy ogólnej o zasadach odpowiedzialności za delikty administracyjne. Ta sytuacja zmieniła się, ale tylko w Czechach, od 1 lipca 2017 r. 

3. Nowa czeska ustawa o wykroczeniach

Myśl o potrzebie nowego ujęcia odpowiedzialności za wykroczenia pojawiła się w Czechach kilkanaście lat temu. W lutym 2002 r. rząd czeski przedstawił założenia ustawy o karaniu administracyjnym (správní trestání), na których został oparty projekt ustawy o wykroczeniach zakładający rozszerzenie pojęcia wykroczenia na dotychczasowe delikty administracyjne, ale z pozostawieniem rozróżnienia odpowiedzialności na zasadzie winy „zwykłych” osób fizycznych oraz odpowiedzialności obiektywnej osób prawnych i osób fizycznych będących przedsiębiorcami. Projekt ujęty już w formę paragrafów był rozpatrywany przez czeską Radę Legislacyjną w 2005 r., ale prace nad nim zostały wstrzymane ze względu na przygotowywanie tak kodeksu karnego, jak i ustawy o odpowiedzialności karnej osób prawnych, a to dlatego, że projektowana ustawa o wykroczeniach pozostawała w ścisłym związku z nimi. Dopiero po przyjęciu tych aktów powrócono do ustawy o wykroczeniach. Punktem wyjścia był projekt z 2005 r. Nowe założenia zostały przyjęte przez rząd czeski 3 kwietnia 2013 r., a nowy projekt 1 lipca 2015 r., który został skierowany do Parlamentu
, ten zaś 12 lipca 2016 r. uchwalił ustawę o odpowiedzialności za wykroczenia i postępowaniu o wykroczenia
, która weszła w życie z dniem 1 lipca 2017 r., uchylając poprzednią ustawę czeską z 1990 r. o wykroczeniach. 

Ustawa z 2016 r. liczy 114 paragrafów podzielonych na cztery części: przepisy ogólne (§ 1–4), podstawy odpowiedzialności za wykroczenie (§ 5–59), postępowanie w sprawach o wykroczenia (§ 60–102), przepisy wspólne, przechodnie i końcowe (§ 103–114). W odróżnieniu od ustawy z 1990 r., nowa ustawa nie zawiera już części szczególnej, lecz jedynie ogólną i procesową. Jednocześnie została wydana druga, krótka, licząca zaledwie 14 paragrafów ustawa o niektórych wykroczeniach
 stanowiąca namiastkę części szczególnej prawa wykroczeń ograniczoną do wykroczeń przeciwko porządkowi w administracji (§ 2–4), porządkowi publicznemu (§ 5 i 6), współżyciu obywatelskiemu (§ 7), mieniu (§ 8) oraz niektórych wykroczeń gospodarczych (§ 9–11). Pozostałe wykroczenia stypizowane dotychczas w części drugiej ustawy o wykroczeniach z 1990 r. zostały rozparcelowane między ustawy szczególne według kryteriów merytorycznych. 

Jak wywodzi autorka czeska, ustawa z 2016 r. jest pomyślana jako kodyfikacja częściowa, w kilku znaczeniach: 

1. Ustawa nie obejmuje wszystkich rodzajów deliktów administracyjnych, lecz tylko dotychczasowe wykroczenia, inne delikty administracyjne osób fizycznych oraz delikty administracyjne osób prawnych. Nie stanowią przedmiotu regulacji delikty dyscyplinarne ani tzw. delikty porządkowe. 

2. Ustawa zawiera zasady odpowiedzialności, system kar i środków ochronnych oraz zasady ich wymierzenia, kodyfikuje przeto część ogólną administracyjnego prawa karnego. Nie zawiera zestawów znamion wykroczeń, które mają pozostać w ustawach szczególnych regulujących daną materię rzeczową lub mają być do nich przeniesione. Przyczyny są zrozumiałe – kodyfikacja obejmująca część szczególną musiałaby być bardzo obszerna, podlegałaby częstym nowelizacjom, podczas gdy w ustawach szczególnych występuje ścisłe nawiązanie przepisów sankcyjnych do regulowanych w nich obowiązków, przepisy sankcyjne posługują się terminologią danej ustawy szczególnej itp. Te zespoły znamion, które mają charakter przekrojowy – odnoszący się do różnych zakresów administracji publicznej, oraz takie, które nie mają odpowiadającej im regulacji materialnoprawnej (np. wykroczenia przeciwko porządkowi publicznemu, współżyciu obywatelskiemu, mieniu) zostały zebrane w tej drugiej ustawie o niektórych wykroczeniach. Zakłada się zmiany w innych ustawach, ale na wypadek, gdyby cokolwiek pominięto, ustawodawca nakazuje przyjąć fikcję prawną, że dotychczasowe inne delikty administracyjne (z wyjątkiem dyscyplinarnych) uznaje się za wykroczenia w rozumieniu nowej ustawy. 

3. Ustawa nie kodyfikuje całego procesu administracyjno-karnego, lecz reguluje tylko kwestie szczególne postępowania o wykroczenia, przy czym jako akt subsydiarny nakazuje stosować przepisy o ogólnym postępowaniu administracyjnym
 (myśl o stosowaniu przepisów procedury karnej została odrzucona jako nieodpowiadająca czeskim tradycjom)
. 

Zatrzymam się nad definicją wykroczenia z § 5 ustawy z 2016 r. Paragraf ten stanowi, że wykroczeniem jest społecznie szkodliwy bezprawny czyn, który został w ustawie oznaczony wprost mianem wykroczenia, i który wykazuje znamiona określone ustawą, jeżeli nie chodzi o przestępstwo. Definicja ta łączy element materialny (społeczna szkodliwość) z formalnym ujętym dwojako: 

pozytywnie przez wskazanie, że: 

· czyn musi być wprost (výslovně) oznaczony ustawą jako wykroczenie, 

· czyn musi wyczerpywać znamiona ustawowe, 

· negatywnie przez wskazanie, że to nie może być przestępstwo. 

W ten sposób ustawodawca czeski wykluczył możliwość jednoczynowego zbiegu przestępstwa i wykroczenia; jeżeli czyn wyczerpuje znamiona przestępstwa, to nigdy nie jest wykroczeniem. 

Od strony koncepcyjnej najistotniejsze znaczenie ma § 112 ust. 1 ustawy z 2016 r., zgodnie z którym wykroczenia i dotychczasowe inne delikty administracyjne, z wyjątkiem deliktów dyscyplinarnych, uznaje się od dnia wejścia w życie ustawy z 2016 r. za wykroczenia w rozumieniu tej ustawy. W konsekwencji z prawa czeskiego znika pojęcie innego deliktu administracyjnego (z wyjątkiem deliktu dyscyplinarnego), a zatem wszędzie tam, gdzie ustawa szczególna wprowadza rozróżnienie odpowiedzialności za wykroczenia i za inne delikty administracyjne, po 1 lipca 2017 r. jest to odpowiedzialność za wykroczenia. Ale to nie znaczy, że znika rozróżnienie zasady odpowiedzialności między dwiema kategoriami podmiotów: 

· „zwykłych” osób fizycznych, tj. osób niebędących przedsiębiorcami, 

· osób prawnych i zrównanych z nimi osób fizycznych będących przedsiębiorcami. 

Polega ono na tym, że podmioty kategorii pierwszej odpowiadają za wykroczenie, jeżeli można im przypisać winę, przy czym z reguły wystarczy wina nieumyślna (z nedbalosti), jeżeli ustawa nie stanowi wprost, że wymaga zawinienia umyślnego (§ 15 ustawy z 2016 r.), podczas gdy w odniesieniu do podmiotów kategorii drugiej zawinienie nie jest wymagane, przesłanką odpowiedzialności jest popełnienie czynu zabronionego przez osobę fizyczną, której zachowanie jest przypisywane osobie prawnej według reguł ujętych w § 20, a jeżeli chodzi o osoby fizyczne będące przedsiębiorcami, to ich odpowiedzialność jest uzasadniona wtedy, kiedy albo osoba fizyczna będąca przedsiębiorcą popełniła czyn o znamionach wykroczenia przy prowadzeniu przedsiębiorstwa lub w bezpośrednim związku z nim, albo kiedy taki czyn popełniła osoba fizyczna, której zachowanie jest przypisywane osobie prawnej będącej przedsiębiorcą według reguł ujętych w § 22. Ta złożona konstrukcja przypisywalności (přičitatelnost) została przejęta ze wspomnianej już czeskiej ustawy o odpowiedzialności karnej osób prawnych, której komentatorzy określili ją mianem „fikcji zawinienia”, niemającej nic wspólnego z zawinieniem osoby fizycznej
. Istotne jest, że konkretna osoba fizyczna, której zachowanie przypisuje się osobie prawnej lub osobie fizycznej będącej przedsiębiorcą, nie musi być zidentyfikowana, wystarczy, że w świetle ustalonego stanu faktycznego jest jasne, że do zachowania zakładającego odpowiedzialność osoby prawnej lub osoby fizycznej będącej przedsiębiorcą doszło przy działaniu tej osoby prawnej lub osoby fizycznej będącej przedsiębiorcą. 

Odpowiedzialność osoby prawnej lub osoby fizycznej będącej przedsiębiorcą jest wprawdzie odpowiedzialnością obiektywną, ale nie absolutną. Według § 21 ust. 1 osoba prawna może zwolnić się od odpowiedzialności, jeżeli wykaże, że dołożyła wszelkich wysiłków, jakich można wymagać, aby zapobiec wykroczeniu (liberační důvod). Ale zgodnie z § 21 ust. 2 osoba prawna nie może zwolnić się od odpowiedzialności, jeżeli z jej strony nie była wykonywana obowiązkowa lub potrzebna kontrola nad osobą fizyczną, której zachowanie przypisuje się osobie prawnej, albo nie podjęła niezbędnych środków dla zapobieżenia wykroczeniu albo odwrócenia jego następstw. Przepis § 21 z mocy § 23 stosuje się także do osób fizycznych będących przedsiębiorcami. 

Dla dopełnienia obrazu dodam, że odpowiedzialność podmiotów tej drugiej kategorii za wykroczenie nie zanika wraz z likwidacją osoby prawnej lub śmiercią osoby fizycznej będącej przedsiębiorcą, lecz przechodzi na następców prawnych: osoby prawnej – zawsze, osoby fizycznej będącej przedsiębiorcą – jeżeli następca kontynuuje prowadzenie przedsiębiorstwa. 

4. Słowacka ustawa o wykroczeniach

W Słowacji nadal obowiązuje ustawa z 1990 r. o wykroczeniach, która była przez te 27 lat 82 razy nowelizowana. Składa się ona z 98 paragrafów (w numeracji pierwotnej, ale niektóre zostały uchylone oraz doszły nowe z dodatkowym oznaczeniem literami), spośród których § 1 wyznacza cel ustawy, po którym następuje część pierwsza ogólna (§ 2–20), druga szczególna (§ 21–50), trzecia procesowa (§ 51–88b) i czwarta zawierająca przepisy wspólne, przejściowe i końcowe (§ 89–98). 

Ustawa ta w § 2 ust. 1 definiuje wykroczenie jako zawinione zachowanie, które narusza lub zagraża interesowi społecznemu i jest za wykroczenie uznane wprost w tej lub innej ustawie, jeżeli nie chodzi o inny delikt administracyjny ścigany według przepisów szczególnych ani o przestępstwo. 

Jak wskazuje komentatorka ustawy słowackiej, wykroczenie jest jednym z rodzajów deliktów administracyjnych, ale tego pojęcia żaden akt prawny nie definiuje. W teorii prawa przez delikt administracyjny rozumie się zwykle bezprawne działanie osoby fizycznej lub prawnej, którego znamiona są wskazane w ustawie i które jest zagrożone sankcją (karą) nakładaną przez organ administracji publicznej na podstawie ustawy
. Jest to pojęcie zbiorcze obejmujące wszystkie rodzaje deliktów administracyjnych, ale tylko jeden z nich został określony ustawowo, mianowicie wykroczenie zdefiniowane: 

· pozytywnie przez wskazanie, że jest to działanie zawinione, naruszające lub zagrażające interesowi społecznemu i za wykroczenie wprost (výslovne) uznane w ustawie o wykroczeniach lub w innej ustawie, 

· negatywnie przez wskazanie, że nie jest to ani przestępstwo, ani inny delikt administracyjny.

 Ustawodawca słowacki wyraźnie wykluczył możliwość jednoczynowego zbiegu wykroczenia nie tylko z przestępstwem, ale i z innym deliktem administracyjnym, sytuując wykroczenia na „trzecim” (po przestępstwach i innych deliktach administracyjnych) miejscu wśród czynów zabronionych pod groźbą kary. 

Za wykroczenia mogą odpowiadać tylko osoby fizyczne na podstawie zawinienia, przy czym zgodnie z § 3 ustawy słowackiej wystarczy zawinienie nieumyślne (z nedbanlivosti), jeżeli ustawa nie stanowi wprost, że wymagane jest zawinienie umyślne. 

5. Polski kodeks wykroczeń

Trzonem polskiego prawa wykroczeń jest kodeks wykroczeń z 1971 r. złożony ze 166 artykułów podzielonych między część ogólną (art. 1–48) i szczególną (art. 49–166). Do tego dochodzą wykroczenia stypizowane w innych ustawach, których liczba, według ostatniego wydania jednego z komentarzy do k.w., sięgnęła 145 aktów rangi ustawy (143 ustawy oraz 2 nadal obowiązujące dekrety)
. Pojęcie wykroczenia wynika z zestawienia art. 1 k.w. z art. 7 § 3 k.k. Pierwszy z nich w § 1 stanowi, że odpowiedzialności za wykroczenia podlega ten tylko, kto popełnia czyn społecznie szkodliwy, zabroniony przez ustawę obowiązującą w czasie jego popełnienia pod groźbą kary aresztu, ograniczenia wolności, grzywny do 5000 złotych lub nagany, dodając w § 2, że nie popełnia wykroczenia sprawca czynu zabronionego, jeżeli nie można mu przypisać winy w czasie czynu (według art. 5 k.w. w zasadzie wystarczy nieumyślność, chyba że ustawa wymaga umyślności). Drugi zaś stanowi, że występkiem jest czyn zabroniony zagrożony grzywną powyżej 30 stawek dziennych albo powyżej 5000 zł, karą ograniczenia wolności przekraczającą miesiąc lub karą pozbawienia wolności przekraczającą miesiąc. Z tego zestawienia zdaje się wynikać, że o uznaniu czynu społecznie szkodliwego i zawinionego za wykroczenie decyduje jedynie maksimum grożącej kary. Tak jednak nie jest. O tym, że czyn jest wykroczeniem, może przesądzać sam rodzaj kary. Jeżeli czyn jest zagrożony karą aresztu lub nagany, to wiemy na pewno, że jest on wykroczeniem (k.k. nie przewiduje takich kar), nawet gdyby alternatywna grzywna przekraczała 5000 zł
. Na tej samej zasadzie, jeżeli czyn jest zagrożony karą pozbawienia wolności, to wiemy na pewno, że jest on przestępstwem (k.w. nie przewiduje takiej kary). Samo kryterium maksimum grożącej kary sprawdza się tylko w odniesieniu do kary ograniczenia wolności: jeżeli do miesiąca – wykroczenie, jeżeli powyżej miesiąca – przestępstwo. Najpoważniejsze problemy interpretacyjne stwarza grzywna. 

Zasadniczo, jeżeli czyn jest zagrożony wyłącznie karą grzywny bez oznaczenia jej maksimum i jednocześnie nie ma ani nazwy „wykroczenie”, ani procesowego odesłania do k.p.w., to taki czyn jest przestępstwem. Charakter wykroczenia nadaje mu dopiero odesłanie do k.p.w. i wtedy wiemy, że górna granica grzywny wynosi 5000 zł. Ale górna kodeksowa granica grzywny za wykroczenie bywa przekraczana albo przez wskazanie, że chodzi o wykroczenia
, albo przez wyznaczenie górnej granicy wyższej niż 5000 zł z jednoczesnym procesowym odesłaniem do k.p.w., które nakazuje przyjąć, że mamy do czynienia z wykroczeniem, mimo że maksimum przekracza kodeksowe. 

W Polsce – inaczej niż w Czechach i Słowacji – odpowiedzialność za wykroczenia jest zaliczana do szeroko rozumianej odpowiedzialności karnej, ale z tego wcale nie wynika, aby była ona rozważana w ramach podręczników prawa karnego. Prawo wykroczeń doczekało się własnej, obfitej literatury tak podręcznikowej, jak i komentarzowej. 

6. Delikty administracyjne

Pojęcie „deliktu administracyjnego” jest zarówno w Czechach, jak i Słowacji pojęciem prawnym, występującym w aktach prawnych jako inny (tj. inny niż wykroczenie) delikt administracyjny. W Polsce natomiast jest to pojęcie prawnicze, którym posługuje się literatura i orzecznictwo sądowe, ale w żadnym obowiązującym akcie prawnym takiego pojęcia nie ma. Przyczyny tej różnicy dają się łatwo wyjaśnić: w czasie kiedy naruszenia prawa administracyjnego zabronione pod groźbą kary zaczęły się pojawiać (lata 60. i następne XX wieku) w Czechosłowacji prawo wykroczeń należało do prawa administracyjnego, stąd połączenie odpowiedzialności za wykroczenia i inne delikty administracyjne w jedno pojęcie odpowiedzialności administracyjnej było zrozumiałe. W Polsce prawo o wykroczeniach było co do zasady traktowane jako część prawa karnego, a odpowiedzialność za inne naruszenia prawa administracyjnego dopiero zaczynała sobie szukać miejsca w polskim systemie prawnym. 

Odpowiedzialność za delikty administracyjne można przedstawić na przykładach prawa środowiska, co wszakże nie znaczy, że występują one tylko tam, bo spotykamy je także w prawie energetycznym, gospodarczym, komunikacyjnym itp., ale akurat prawo środowiska dostarcza wielu przykładów odpowiedzialności typu penalnego za zabronione pod groźbą kary czyny niebędące ani przestępstwami, ani wykroczeniami, a ponieważ prawo środowiska to przede wszystkim prawo administracyjne, są one w prawie czeskim i słowackim określane mianem deliktów administracyjnych, a w prawie polskim mogą być nim określane. 

Zacznę od prawa czeskiego i słowackiego, sięgając do najbardziej typowych dla ochrony środowiska ustaw, jakimi są np. ustawy o ochronie przyrody
, ustawy wodne
 czy ustawy o odpadach
. W każdej z nich znajdują się obszerne, liczące po kilkadziesiąt punktów, kazuistycznie ujęte wykazy czynów zabronionych pod groźbą kary, ale stypizowane odrębnie: 

· jako wykroczenia, które mogą popełnić „zwykłe” osoby fizyczne, 

· jako inne delikty administracyjne, które mogą popełnić osoby prawne oraz osoby fizyczne będące przedsiębiorcami. 

Same czyny są bardzo podobne, niekiedy identyczne, ale kary grożące za ich popełnienie (ujęte zawsze jako kary względnie oznaczone w granicach „od … do …” lub tylko „do …”) są odmienne; za delikty administracyjne ustawodawcy przewidują kary pieniężne (pokuty) surowsze, niekiedy wielokrotnie surowsze niż za odpowiadające im wykroczenia. Istotne jest to, że jeżeli chodzi o wykroczenia, to ustawodawcy odsyłają do ustaw o wykroczeniach z 1990 r., jeśli zaś chodzi o inne delikty administracyjne, to odesłania nie ma, bo do końca czerwca 2017 r. nie było do czego odesłać, żadnej ustawy generalnej o odpowiedzialności za inne niż wykroczenia delikty administracyjne nie było. Dlatego ustawodawcy regulowali cząstkowo zasady odpowiedzialności za te delikty, ale czynili to różnie. Tytułem przykładu w czeskiej ustawie wodnej jest przepis, że sprawca może zwolnić się od odpowiedzialności za delikt administracyjny, jeżeli wykaże, że uczynił wszystko, czego można rozsądnie wymagać, aby do naruszenia przepisów nie doszło. Autorzy czescy podkreślają, że ów liberačni důvod jest koncypowany obiektywnie, chodzi o „wszystko, czego można wymagać”, a nie o „wszystko, czego od sprawcy można wymagać”
, co sprawia, że jest to odpowiedzialność obiektywna (bez względu na winę), ale nie absolutna. Ale takiego przepisu nie ma w czeskiej ustawie o ochronie przyrody, nie ma go także w większości ustaw słowackich, co sprawia, że jest to odpowiedzialność nie tylko obiektywna, ale i absolutna
. Jeśli do tego dodać, że w niektórych ustawach są terminy przedawnienia, w innych ich nie ma, to trudno się dziwić, że doktryna zarówno czeska, jak i słowacka postulowała przygotowanie ustawy generalnej o odpowiedzialności za delikty administracyjne, zwłaszcza że grzywny wymierzane za takie delikty okazują się zazwyczaj znacznie surowsze nawet od kar pieniężnych wymierzanych za przestępstwa
. Ta idea ustawy generalnej obejmującej także delikty administracyjne została zrealizowana, ale tylko w Czechach od 1 lipca 2017 r. 

Sytuacja prawna w Polsce jest jeszcze bardziej skomplikowana. Historycznie rzecz biorąc, kary pieniężne pojawiały się w charakterystycznej „triadzie”: przestępstwa – wykroczenia – delikty administracyjne
. Kary pieniężne za delikty administracyjne wymierzano początkowo tylko podmiotom innym niż osoby fizyczne w tzw. systemie taryfowym, co – gdyby posłużyć się terminologią prawa karnego – oznaczało kary bezwzględnie oznaczone, których wysokość wynikała z przeprowadzenia kilku prostych operacji arytmetycznych: przemnożenia stopnia naruszenia wymagań ochrony środowiska przez odpowiednie stawki. Ta sytuacja zaczęła się zmieniać w XXI wieku. Dopuszczono wymierzenie kar pieniężnych także osobom fizycznym, ale najważniejsze było wprowadzenie nowego modelu takich kar. Wprawdzie w dwóch podstawowych aktach prawnych dotyczących ochrony środowiska, tj. w Prawie ochrony środowiska
 i ustawie o ochronie przyrody
 pozostał model „taryfowy”, ale w licznych ustawach zwłaszcza z zakresu postępowania z odpadami
 pojawił się model „swobodnego wymiaru kary” w widełkach od … do …, ze wskazaniem okoliczności, które należy mieć na uwadze przy określaniu wysokości kary. Trzeba zauważyć, że ten drugi model jest charakterystyczny dla prawa karnego i prawa wykroczeń. Wśród okoliczności, jakie organ administracji miał brać pod uwagę przy określaniu wysokości kary, pojawia się „stopień szkodliwości naruszenia”, który wprawdzie nie jest dookreślany przymiotnikiem „społecznej”, ale na pytanie, o jakąż to „szkodliwość” chodzi, trudno odpowiedzieć, że o inną niż „społeczna”, a jeżeli tak, to powstaje pytanie, czym to się różni od odpowiedzialności za wykroczenia, zwłaszcza jeśli zważyć, że kary pieniężne z reguły wielokrotnie przekraczają kodeksowe maksimum grzywny za wykroczenia. 

Owszem, różni się tym, że karę wymierza organ administracji, a nie sąd, może ją wymierzyć także osobie prawnej i innemu podmiotowi zbiorowemu, wreszcie wina nie jest przesłanką wymierzenia kary. Ale to znowu nie jest takie proste. Spójrzmy na ustawę z dnia 29 czerwca 2007 r. o międzynarodowym przemieszczaniu odpadów
. W rozdziale 9 zatytułowanym „Kary pieniężne” przewiduje ona delikty administracyjne zagrożone karami pieniężnymi w wysokości: od 50 000 zł do 300 000 zł – art. 32 ust. 1–3; od 25 000 zł do 150 000 zł – art. 32 ust. 4; od 30 000 do 150 000 zł – art. 33 ust. 1 i 2; od 20 000 do 60 000 zł – art. 33 ust. 3. 

Delikty z art. 32 ust. 3 oraz wszystkie z art. 33 zostały poprzedzone zwrotem, że sprawca odpowiada, jeżeli naruszeń w nich przewidzianych dopuścił się „choćby nieumyślnie”, co oznacza, że odpowiada, jeżeli dopuścił się naruszeń umyślnie lub nieumyślnie, ale nie odpowiada, jeżeli nie można mu zarzucić nawet nieumyślności. A co z deliktami z art. 32 ust. 1, 2 i 4, które takim zwrotem nie zostały poprzedzone? Karnista odpowie bez wahania, że one mogą być popełnione tylko umyślnie, mając niejako „z tyłu głowy” regułę art. 8 k.k.
, ale administratywista może bronić poglądu, że one mogą być popełnione w ogóle bez winy, skoro odpowiedzialność administracyjna jest co do zasady odpowiedzialnością obiektywną, bez względu na winę. 

Tak oto w 2007 r. po raz pierwszy odpowiedzialność administracyjna została przynajmniej w jakiejś części uzależniona od winy. Ale na tym nie koniec. Przewidziana w ustawie o ochronie przyrody odpowiedzialność administracyjna za usuwanie drzew i krzewów bez wymaganego zezwolenia oraz za ich niszczenie była zawsze traktowana jako obiektywna, bez względu na winę. Przełom nastąpił w wyroku Trybunału Konstytucyjnego, który stwierdzając niekonstytucyjność niektórych przepisów tej ustawy wyraził pogląd ogólny, że stosowanie kar administracyjnych nie może opierać się na odpowiedzialności czysto obiektywnej, całkowicie oderwanej od okoliczności konkretnego przypadku, w tym winy sprawcy. Minimalny standard polega na tym, że podmiot, który nie dopełnił obowiązku administracyjnego, musi mieć możliwość uwolnienia się od odpowiedzialności przez wykazanie, że niedopełnienie obowiązku jest następstwem okoliczności, za które nie ponosi odpowiedzialności (działanie siły wyższej, stan wyższej konieczności, działanie osób trzecich, za które on nie odpowiada)
. Zbieżność z czeskim liberačnim důvodem jest wyraźnie widoczna. 

Efektem wskazanego wyroku TK była zmiana ustawy o ochronie przyrody
, mocą której do art. 89 ustawy o ochronie przyrody wprowadzono w ust. 7 regulację, że w przypadku usunięcia albo zniszczenia drzewa lub krzewu albo uszkodzenia drzewa w okolicznościach uzasadnionych stanem wyższej konieczności, nie wymierza się administracyjnej kary pieniężnej. Było to i jest nader istotne, ponieważ utrwalone orzecznictwo sądów administracyjnych prezentuje stanowisko, że prawo administracyjne – w odróżnieniu od prawa karnego (wraz z prawem wykroczeń) i prawa cywilnego – nie zna stanu wyższej konieczności jako okoliczności wyłączającej bezprawność. 

Problem odpowiedzialności za delikty administracyjne staje się tym bardziej palący, że zarówno w Czechach i Słowacji, jak i w Polsce daje się zaobserwować tendencja do zastępowania odpowiedzialności za wykroczenia, a niekiedy nawet za przestępstwa, odpowiedzialnością za delikty administracyjne. W prawie polskim można znaleźć kilkanaście przykładów potwierdzających tę tendencję. Ograniczę się do dwóch nowszych. Pierwszego dostarcza porównanie poprzedniej i nowej ustawy „ozonowej”
. Ta poprzednia przewidywała tradycyjną „triadę”: przestępstwa – wykroczenia – delikty administracyjne, w nowej wykroczeń już nie ma, pozostały przestępstwa i delikty administracyjne, wśród tych ostatnich znajdują się też czyny będące poprzednio wykroczeniami. Drugim przykładem służy zestawienie poprzedniej i nowej ustawy o doświadczeniach na zwierzętach
. Poprzednia w rozdziale 8 „Przepisy karne” typizowała przestępstwa (art. 38–41) i wykroczenia (art. 42–46) traktowane bardzo poważnie, skoro wszystkie były zagrożone także karą aresztu; deliktów administracyjnych w niej nie było. Obowiązująca w rozdziale 9 „Przepisy karne” typizuje przestępstwa (art. 66 i 67), wykroczeń już nie ma, a po nim następuje rozdział 10 „Kary administracyjne” typizujący kilkadziesiąt postaci deliktów administracyjnych (art. 69), wyznaczający granicę kar od 1000 zł do 50 000 zł i okoliczności, które należy brać pod uwagę przy ustaleniu wysokości kary (art. 70), nadający kompetencje orzecznicze ministrowi właściwemu do spraw nauki (art. 71) i ustalający termin przedawnienia (art. 72). Wśród deliktów znajdują się czyny, które poprzednio były wykroczeniami, a nawet przestępstwami. 

Powstała sytuacja mająca cechy pewnego paradoksu. Otóż bardzo starannie opracowany polski k.w. staje się, przynajmniej w dziedzinie ochrony środowiska, coraz mniej użyteczny, bo odpowiedzialność za delikty administracyjne jest nieporównanie istotniejsza niż odpowiedzialność za wykroczenia, a ustawy generalnej o odpowiedzialności za delikty administracyjne nie ma. W literaturze polskiej wielokrotnie zwracano uwagę, że „gorset” nałożony na prawo wykroczeń w 1971 r. (brak możliwości pociągnięcia do odpowiedzialności osoby prawnej, niezbyt dolegliwe grzywny) okazał się w nowych warunkach politycznych, społecznych i gospodarczych zdecydowanie za ciasny
. 

Także w piśmiennictwie polskim została przedstawiona propozycja przygotowania ustawy o zasadach odpowiedzialności za delikty administracyjne obejmującej przede wszystkim: podstawy odpowiedzialności, okoliczności ją wyłączające, zakres obowiązywania zasady ne bis in idem, przedawnienie, regulacje proceduralne
. 

Kończąc ten wątek przywołam jeszcze przykład polskiej ustawy leśnej
, do której nowelizacja z 2015 r. wprowadziła rozdział 9a „Administracyjne kary pieniężne” zawierający przepisy sankcjonujące naruszenia rozporządzeń unijnych dotyczących przywozu drewna oraz wprowadzania do obrotu drewna i produktów z drewna
. Rozporządzenia te, jak każde rozporządzenie unijne, obowiązują bezpośrednio we wszystkich państwach członkowskich, które nie mogą wprowadzać przepisów materialnych powtarzających bądź modyfikujących rozporządzenia. Zadaniem państwa członkowskiego jest jedynie wyznaczenie organów czuwających nad przestrzeganiem rozporządzeń oraz sankcji za ich naruszenie, co też ustawodawca polski uczynił w nowym dodanym do ustawy o lasach rozdziale 9a, złożonym z dziewięciu artykułów, spośród których: 

· art. 66a typizuje delikt bezprawnego przywozu produktów z drewna na terytorium RP, za który naczelnik urzędu celno-skarbowego wymierza decyzją administracyjną karę pieniężną w wysokości podwójnej wartości celnej tych produktów, 

· art. 66b–66e typizują delikty, za które wojewódzki inspektor ochrony środowiska wymierza decyzją administracyjną karę pieniężną w wysokości: od 20 000 do 200 000 zł (art. 66b); od 500 do 200 000 zł (art. 66c i 66e); od 500 do 20 000 zł (art. 66d). 

Jak łatwo zauważyć sankcja z art. 66a jest bezwzględnie oznaczona, sankcje z art. 66b–66e należą do względnie oznaczonych. 

Art. 66f ust. 2 odnoszący się tylko do deliktów z art. 66b–66e nakazuje przy ustalaniu wysokości administracyjnych kar pieniężnych uwzględniać: rodzaj i zakres naruszenia, w tym jego wpływ na środowisko, wartość drewna lub produktów z drewna, dotychczasową działalność podmiotu, który popełnił naruszenie w zakresie objętym przepisami rozporządzenia, oraz skutki naruszenia. 

Art. 66f ust. 3 odnoszący się do wszystkich deliktów stanowi, że jeżeli okoliczności sprawy i dowody wskazują, że do naruszenia doszło wskutek zdarzeń i okoliczności, którym podmiot popełniający naruszenie nie mógł zapobiec, właściwy organ odstępuje od wymierzenia administracyjnej kary pieniężnej i umarza postępowanie. 

Kolejne przepisy dotyczą przedawnienia (art. 66f ust. 4), sposobu uiszczania kar (art. 66g), odesłania do Ordynacji podatkowej (art. 66h), obowiązków informacyjnych (art. 66i). 

Tak oto w prawie polskim po raz pierwszy pojawiła się dość szczegółowa regulacja obejmująca nie tylko znamiona deliktów administracyjnych, ale i tryb ich orzekania. Ustawodawca nie uznał naruszenia przepisów unijnych ani za przestępstwo (a były ku temu podstawy, dające się uzasadnić tradycją polskiego prawa karnego, jeśli zważyć międzynarodowy charakter czynów), ani za wykroczenie, sięgnął od razu do deliktów administracyjnych uznając, że wprowadza sankcje „skuteczne, proporcjonalne i odstraszające”. Zauważmy, że wskazanie na te trzy cechy sankcji – powtarzające się w rozporządzeniach i dyrektywach unijnych – nie przesądza, czy mają to być sankcje „karne” czy „administracyjne”, co jest dodatkowym argumentem przemawiającym za zasadniczą zbieżnością obu typów sankcji. Nie można także przeoczyć autonomicznej wykładni „sprawy karnej” w rozumieniu art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności stosowanej przez Europejski Trybunał Praw Człowieka, który pod pojęcie „sprawy karnej” podciąga nie tylko oskarżenie o przestępstwo, ale także o wykroczenie i niektóre delikty administracyjne. 

7. Nowelizacja polskiego kodeksu postępowania administracyjnego

Z dniem 1 czerwca 2017 r. weszła w życie ustawa nowelizująca k.p.a.
 Jedną z istotnych zmian było wprowadzenie do k.p.a. nowego działu IVa „Administracyjne kary pieniężne” złożonego z jedenastu artykułów, w których ustawodawca: 

· zdefiniował administracyjną karę pieniężną jako określoną w ustawie sankcję pieniężną, nakładaną przez organ administracji publicznej, w drodze decyzji, w następstwie naruszenia prawa polegającego na niedopełnieniu obowiązku albo naruszeniu zakazu ciążącego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadającej osobowości prawnej (art. 189b), 

· wprowadził regułę stosowania ustawy nowej, jeżeli stan prawny uległ zmianie, ale ustawy poprzedniej, jeżeli jest względniejsza (art. 189c), 

· wskazał, co organ ma brać pod uwagę przy wymierzaniu administracyjnej kary pieniężnej (art. 189d), 

· wyłączył odpowiedzialność, jeżeli do naruszenia prawa doszło wskutek działania siły wyższej (art. 189e), 

· wskazał, kiedy organ odstępuje lub może odstąpić on nałożenia kary (art. 189f), 

· uregulował kwestie przedawnienia (art. 189g i art. 189h), 

· wskazał, kiedy kara pieniężna jest zaległa (art. 189i) i uregulował kwestie egzekucji (art. 189j), 

· wskazał, w jakich przypadkach i pod jakimi warunkami można udzielać ulg w wykonaniu kary (art. 189k). 

Spoglądając na dział IVa k.p.a. z perspektywy prawa karnego można zauważyć, że art. 189b–189h k.p.a. to niewątpliwie przepisy o charakterze materialnym. Dlaczego zatem znalazły się w akcie regulującym procedurę? Myślę, że wobec braku lepszego pomysłu. Trafność takiej oceny potwierdza wstępny przepis art. 189a, który w § 1 stanowi, że w sprawach nakładania lub wymierzenia administracyjnej kary pieniężnej lub udzielania ulg w jej wykonaniu stosuje się przepisy działu IVa, ale od razu w § 2 wskazuje, że w przypadku uregulowania w przepisach odrębnych: 

· przesłanek wymiaru administracyjnej kary pieniężnej, 

· odstąpienia od jej nałożenia lub udzielania pouczenia, 

· terminów przedawnienia jej nakładania, 

· terminów przedawnienia jej egzekucji, 

· odsetek od zaległej administracyjnej kary pieniężnej, 

· udzielania ulg w jej wykonaniu 
przepisów działu IVa w tym zakresie nie stosuje się. 

Wreszcie art. 189a § 3 k.p.a. wyłącza stosowanie działu IVa w sprawach nakładania lub wymierzania przez organ administracji publicznej kar na podstawie przepisów o postępowaniu w sprawach o wykroczenia, odpowiedzialności dyscyplinarnej, porządkowej lub z tytułu naruszenia dyscypliny finansów publicznych. 

W ten sposób ustawodawca w dziale IVa k.p.k. stworzył coś w rodzaju „części ogólnej” (art. 189b – art. 189h) i „części procesowej” (art. 189i – art. 189k) prawa o administracyjnych karach pieniężnych. Ale to wcale nie znaczy, aby ujednolicił zasady nakładania takich kar, ponieważ z art. 189a § 1 wynika, że pierwszeństwo mają zawsze przepisy ustaw szczególnych. Wystarczy, że w ustawie szczególnej ustawodawca zamieści lakoniczną wzmiankę, że przy nakładaniu kar bierze się pod uwagę szkodliwość czynu, aby wyłączyć stosowanie sensownie pomyślanego art. 189d k.p.a. Trudno pojąć, dlaczego w art. 189e k.p.k. jest mowa tylko o sile wyższej, a nie np. o stanie wyższej konieczności, a to nie jest to samo. Generalnie rzecz biorąc, można się obawiać, że ustawowe sformułowanie, że przepisów „w tym zakresie” nie stosuje się, będzie przyczyną licznych kłopotów interpretacyjnych. 

Czy zatem stan prawny stworzony nowelą z 7 kwietnia 2017 r. można uznać za docelowy? Moim zdaniem nie. Rażące jest zamieszczanie przepisów prawa materialnego (art. 189b – art. 189h) w akcie stricte procesowym. Oceniłbym, że jest to rozwiązanie tymczasowe, a porządna regulacja odpowiedzialności za delikty administracyjne jest dopiero przed nami. Trzeba się będzie nad nią głęboko zastanowić, a przepisy nowej ustawy czeskiej z 2016 r. o wykroczeniach mogą być cenną inspiracją dla ustawodawcy polskiego. 

8. Charakter prawny odpowiedzialności za delikty administracyjne

Wgłębiając się w rozwiązania, jakie ustawodawca czeski przyjął w ustawie z 2016 r. o wykroczeniach, można dojść do wniosku, że ich przyjęcie było dla niego zadaniem znacznie łatwiejszym niż stojące przed ustawodawcą polskim. Było tak dlatego, że począwszy od 1961 r. odpowiedzialność za wykroczenia była traktowana w Czechosłowacji jako odpowiedzialność administracyjna, wobec czego połączenie jej w jednym akcie prawnym z odpowiedzialnością za inne delikty administracyjne pod wspólną nazwą odpowiedzialności za wykroczenia, z utrzymaniem odrębności co do podmiotów ją ponoszących, nie było związane z przeskokiem do innej gałęzi prawa. 

W Polsce sytuacja jest zasadniczo odmienna. Odpowiedzialność za wykroczenia (poza zasygnalizowaniem pewnych wątpliwości teoretycznych w latach 50. ubiegłego stulecia) zawsze była traktowana jako odpowiedzialność karna, a po Konstytucji RP z 1997 r. i obowiązującym k.p.w. z 2001 r. nikt już nie ma żadnych wątpliwości co do przynależności wykroczeń do prawa karnego, a nie administracyjnego. Natomiast odpowiedzialność za delikty administracyjne jest w zasadzie oceniana jako odrębny od odpowiedzialności karnej rodzaj odpowiedzialności. Nie można wszakże przeoczyć, że regulacja odpowiedzialności za delikty administracyjne wyraźnie zbliża się do regulacji odpowiedzialności karnej; wystarczy wskazać na regułę „ustawy względniejszej”, którą art. 189c k.p.a. przejął z k.k. i k.w. 

Kiedy przed dwudziestu laty postawiłem pytanie, czy nie jest przypadkiem tak, że kary pieniężne są nowym rodzajem odpowiedzialności karnej
, potraktowałem to pytanie jako pewną prowokację intelektualną. Nieco później przedstawiłem rozwiniętą koncepcję odpowiedzialności karnej w ochronie środowiska: 

· sensu stricto – za przestępstwa, 

· sensu largo – za przestępstwa i wykroczenia, 

· sensu largissimo – za przestępstwa, wykroczenia i delikty administracyjne zagrożone karami pieniężnymi
. 

Nawiązując być może do tego redaktor Systemu Prawa Karnego wyraził stanowczy pogląd, że nie należą do prawa karnego nawet w najszerszym rozumieniu (sensu largissimo) przepisy ustaw administracyjnych przewidujące różnego typu sankcje finansowe, często zwane karami pieniężnymi. Tego typu regulacje nie mają z prawem karnym nic wspólnego
. Czy na pewno? Mam co do tego pogląd krańcowo odmienny, który spróbuję uzasadnić, przywołując szczególnie wyrazisty przykład ustawy „wrakowej”
. Zdaję sobie sprawę z tego, że na pojedynczych przykładach można udowodnić niemal każdą tezę, ale przykład ustawy „wrakowej” nie jest zupełnie odosobniony. W jej tekście pierwotnym znajdował się art. 50, który za wykroczenie zagrożone wyłącznie karą grzywny (z art. 24 § 1 k.w. było wiadomo, że w wysokości od 20 do 5000 zł) uznawał usuwanie z pojazdu wycofanego z eksploatacji elementów, części i płynów, jeżeli sprawca dopuszczał się takich działań (skądinąd celowych i nakazanych) poza stacją demontażu. Ustawą nowelizacyjną z 2010 r.
 ten art. 50 został uchylony, ale jego treść została bez jakiejkolwiek zmiany przeniesiona do nowego art. 53a jedynego w nowym rozdziale 8 „Kary pieniężne”, przy czym nie było to już wykroczenie, lecz delikt administracyjny zagrożony karą pieniężną od 10 000 do 300 000 zł. Przeciwnicy tezy, że odpowiedzialność za delikty administracyjne jest także odpowiedzialnością karną (sensu largissimo), muszą przyjąć, że osoba fizyczna popełniająca taki czyn poza stacją demontażu przed nowelizacją ponosiła odpowiedzialność karną (bo przecież odpowiedzialność za wykroczenie jest taką odpowiedzialnością), ale po nowelizacji taka sama osoba fizyczna już odpowiedzialności karnej nie ponosi, mimo że grożąca jej sankcja finansowa inaczej nazwana (nie karą grzywny, lecz karą pieniężną) została podniesiona na dolnym progu 500-krotnie a na górnym 60-krotnie. Taka konstatacja byłaby obarczona zbyt dużą dozą hipokryzji, aby nadawała się do obrony. 

Przypomnę, że autorka pierwszej monografii naukowej poświęconej odpowiedzialności za delikty administracyjne nazwała ją odpowiedzialnością administracyjno-karną (a nie karno-administracyjną, aby nie wracać do dawno już zarzuconej nazwy prawa wykroczeń), ale od razu zaznaczyła, że posługuje się ona klasycznym instrumentarium prawa karnego
. Autorzy jednego z nowszych szkiców wyrazili pogląd, że być może istnieje już prawo represyjne, obejmujące zarówno klasyczne prawo karne, jak prawo wykroczeń i te komponenty prawa administracyjnego które można uznać za pełniące, choćby w pewnym zakresie, funkcje prawa karnego
, po czym odpowiedzialność za delikty administracyjne określili jako leżącą na pograniczu prawa administracyjnego i karnego; materialnie jest to odpowiedzialność karna, ale jej formalne ukształtowanie ma charakter administracyjny
. 

Za zasadniczym zbliżeniem odpowiedzialności administracyjnej do odpowiedzialności karnej przemawiają także inne niż już wskazane argumenty, (odchodzenie od modelu „taryfowego” i zastępowanie go modelem swobodnego wymiaru kary, wprowadzanie elementów strony podmiotowej, reguła ustawy względniejszej). Przywołam choćby przepisy art. 316–321 ustawy – Prawo ochrony środowiska przewidujące instytucję odroczenia terminu płatności administracyjnej kary pieniężnej pod warunkiem zrealizowania w wyznaczonym okresie przedsięwzięć usuwających przyczyny wymierzenia kary. Jeżeli one zostały zrealizowane, następuje odpowiednie zmniejszenie, a w pewnych przypadkach umorzenie kary, jeżeli nie zostały zrealizowane – ściągnięcie kary. Podobieństwo do prawnokarnej instytucji warunkowego zawieszenia wykonania kary (okres próby, nałożenie obowiązku, konsekwencje wykonania bądź niewykonania obowiązku) jest wyraźnie widoczne. 

8. Konkluzje

Myślę, że nadszedł czas odrzucenia dogmatycznych uprzedzeń i pogodzenia się z tym, że już mamy do czynienia z pewnym swoistym segmentem prawa złożonym z trzech komponentów: prawa karnego sensu stricto, prawa wykroczeń i prawa deliktów administracyjnych. Można go nazwać prawem represyjnym, ale można też prościej określić go mianem prawa karnego, ale ze świadomością jego wewnętrznego zróżnicowania. 

Dwie pierwsze części składowe owego segmentu opierają się o akty kodyfikacyjne tak materialnego, jak i procesowego prawa karnego sensu stricto i prawa wykroczeń, najpoważniejsze problemy stwarza część trzecia. Zdaje się nie ulegać już żadnej wątpliwości, że potrzebne są przepisy o charakterze ogólnym dotyczące odpowiedzialności za delikty administracyjne. Tę potrzebę dostrzegli ustawodawcy czeski i polski, ale przyjęli rozwiązania odmienne. Ustawodawca czeski rozszerzył pojęcie wykroczenia i ustawą z 2016 r. w zasadzie zlikwidował kategorię innych niż wykroczenia deliktów administracyjnych, włączając ją do kategorii wykroczeń. Ustawodawca polski wprowadził nowy dział IVa do k.p.a. Rozwiązanie czeskie można uznać za docelowe, zgodne z wieloletnią tradycją czechosłowackiego a następnie czeskiego systemu prawa administracyjnego, rozwiązanie polskie jest typową prowizorką. Jeśli ustawodawca polski chciał ujednolicić zasady wymierzenia administracyjnych kar pieniężnych, to ten zamiar mu się nie powiódł, o czym przekonuje zwłaszcza art. 189a § 2 k.p.a. pozostawiający mozaikę rozwiązań w ustawach szczególnych, mających pierwszeństwo przed przepisami działu IVa k.p.a. Ten stan prawny powinien ulec zmianie. 

Czy możliwe jest przyjęcie w Polsce modelu czeskiego? Nie kryjąc dużego uznania dla tego, co zrobił ustawodawca czeski, myślę, że jednak nie. Nie widzę podstaw do połączenia w jednym akcie prawnym odpowiedzialności za wykroczenia i delikty administracyjne. Trochę szkoda bardzo porządnej koncepcji kodeksu wykroczeń złożonego z części ogólnej i szczególnej, która sprawdziła się mimo upływu 40 z górą lat i zmiany ustroju. Ale sprawdziła się w ograniczonym zakresie. W dzisiejszych warunkach nie da się w ramy wykroczeń wtłoczyć odpowiedzialności osób prawnych, gdyż to wymagałoby zasadniczej rewizji całego prawa o wykroczeniach. Być może jest to zadanie wykonalne, ale chyba w dłuższej perspektywie czasowej. W krótszej rozwiązaniem byłoby uchwalenie odrębnej ustawy o odpowiedzialności za delikty administracyjne, złożonej tylko z części ogólnej i procesowej, z wykorzystaniem niektórych pomysłów ustawodawcy czeskiego i wskazaniem, kto może za takie delikty odpowiadać i na jakich zasadach; zapewne czeska konstrukcja odpowiedzialności obiektywnej osób prawnych i osób fizycznych będących przedsiębiorcami, ale z możliwością zwolnienia się od niej byłaby jakimś rozwiązaniem. Trzeba byłoby uregulować zasady przypisywania osobie prawnej i osobie fizycznej będącej przedsiębiorcą działania innych osób fizycznych. Można byłoby wykorzystać i to, co jest w dziale IVa polskiego k.p.a., ale kategorycznie, bez dopuszczenia wyjątków w ustawach szczególnych. W takich ustawach pozostałyby typizacje deliktów administracyjnych oraz wskazanie wysokości kary pieniężnej, przy czym należałoby zrezygnować z kar bezwzględnie oznaczonych i przejść wyłącznie do kar oznaczonych granicami dolną i górną bądź tylko górną, natomiast cała reszta, tak materialnej, jak i procesowej natury, byłaby w ustawie ogólnej o odpowiedzialności za delikty administracyjne. 

Myślę, że orzekanie w sprawach o delikty administracyjne musiałoby pozostać w gestii organów administracji, a do przemyślenia pozostaje, czy ostateczne rozstrzygnięcie należałoby do sądu administracyjnego w ramach kontroli decyzji administracyjnych, czy może raczej do sądu powszechnego, lepiej przygotowanego do rozstrzygania spraw o charakterze penalnym. 

W tym szkicu starałem się zarysować jedynie wstępną propozycję ustawy o odpowiedzialności za delikty administracyjne. Konkretne rozwiązania musiałyby być starannie dopracowane, a przykład czeski mógłby być, w pewnym zakresie, cenną inspiracją. 

Liability for offences, petty offences, 
and administrative torts in Polish, Czech 
and Slovak law

Abstract
Setting boundaries between criminal liability and administrative liability is among the most serious issues in the penal (repressive) law doctrine. While the relationship between offences and petty offences has a long history and is thus more or less explored, the same cannot be said about administrative torts. Administrative tors have been only recently established and liability for administrative torts is just searching its way into the legal system. This paper presents the problem, comparing first Poland and Czechoslovakia, and then Poland, the Czech Republic and Slovakia, all of them being close to each other in geographic, historic, cultural, linguistic and legal terms. Special attention is brought to the Czech Act of 2016 on Petty Offences, in force as at 1 July 2017. Under the name of liability for petty offences, the Act brings an exciting combination of liability for petty offences and liability for administrative torts, and, at the same time, maintains differences between liability criteria. Moreover, highlighted are also the amendments to the Polish Code of Administrative Procedure in force as at 1 June 2017, which are the first to bring general regulations on administrative financial penalties to the Polish legal system.
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