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Uniwersytet Kardynala Stefana Wyszynskiego w Warszawie

ORGANY ADMINISTRAC]I PUBLICZNE] WOBEC
NIEKONSTYTUCYJNOSCI REGULAC]I NAKLADANIA
ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH
W SZTYWNO OKRESLONE] WYSOKOSCI I BEZ
WZGLEDU NA OKOLICZNOSCI CZYNU (UWAGI NA TLE
ORZECZENIA TK Z 20 GRUDNIA 2022 R. W SPRAWIE
SK 66/21 DOTYCZACEGO PRZEPISOW USTAWY
Z 13 WRZESNIA 1996 R. O UTRZYMANIU CZYSTOSCI
I PORZADKU W GMINACH)

1. WPROWADZENIE

Jednym z trwalych zagrozen dla prawidlowego funkcjonowania admi-
nistracji publicznej jest niska jako§¢ prawodawstwa, skutkujgca ustana-
wianiem przepisow prawnych, ktérym mozna postawic¢ zarzut narusze-
nia konstytucyjnych zasad, praw i wolnosci. Do zagadnien budzacych
szczegolne watpliwosci na tym tle nalezg regulacje w przedmiocie na-
ktadania administracyjnych kar pienieznych w sztywno okreslonej
wysokosci i bez wzgledu na okolicznosci czynu. Niezgodnos¢ z Konsty-
tucja takiego sposobu regulacji nakiadania kar stwierdzono w wyroku
Trybunalu Konstytucyjnego z 20 grudnia 2022 r. w sprawie o sygn.
akt SK 66/21' wydanym na kanwie przepiséw ustawy z 13 wrzeénia

' «OTK-A» 1/2023.
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1996 r. 0 utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach?, dotyczacych kar
pienieznych za zlozenie po terminie sprawozdania kwartalnego przez
podmiot prowadzacy dzialalnos¢ w zakresie oprézniania zbiornikow
bezodptywowych i transportu nieczystosci ciektych.

Wydanie wyroku o charakterze zakresowym w odniesieniu do po-
przednio obowigzujacego brzmienia przepisow, przy analogicznym
sposobie regulacji wysokosci kary w aktualnej wersji ustawy, nie roz-
wigzuje jednak kwestii zgodnosci z Konstytucja przepiséw o nakladaniu
administracyjnych kar pienieznych w sztywno okreslonej wysokosci
i bez wzgledu na okolicznoéci czynu, w tym problemdéw praktycznych
zwigzanych z identyfikacja i zastosowaniem podstaw prawnych nakta-
dania tego rodzaju kar przez organy administracji publicznej w sposéb
zgodny z porzadkiem konstytucyjnym. W zwigzku z powyzszym celem
opracowania jest analiza i ocena problematyki naktadania kar pieni¢z-
nych bez mozliwo$ci miarkowania ich wysokosci, zakresu stosowania
regul nakladania i wymierzania administracyjnych kar pieni¢znych
okreslonych w dziale IVa ustawy z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks po-
stepowania administracyjnego’® oraz odpowiedniej prokonstytucyjnej
wyktadni przepisow szczegélnych w ramach bezposredniego stosowania
Konstytucji przez organy administracji publicznej. W opracowaniu
przedstawiono tlo prawne stanowigce przedmiot weryfikacji kwestii
konstytucyjnosci, gléwne motywy orzeczenia TK w sprawie SK 66/21
oraz konsekwencje dla praktyki orzeczniczej organdw administracji*.

2. TLO PRAWNE

Przedmiotem kontroli zgodnosci z Konstytucja w sprawie SK 66/21
byty trzy przepisy ustawy z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach, w brzmieniu obowigzujagcym od 1 stycznia 2016 r.
do 8 sierpnia 2022 r.

2 Tekstjedn. Dz. U. 7z 2023 r., poz. 1469 ze zm; dalej: u.c.p.g.

* Tekst jedn. Dz. U. z 2023 ., poz. 775 ze zm.; dalej: k.p.a.

*  Pominieto natomiast kwestie legitymizacji sktadu orzekajacego Trybunalu
Konstytucyjnego wydajacego orzeczenie w sprawie SK 66/21.
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Po pierwsze, z tresci art. 9xb pkt 2 u.c.p.g. w dwczesnym brzmieniu
wynikalo, Ze podmiot prowadzacy dziatalno§¢ w zakresie oprézniania
zbiornikéw bezodplywowych i transportu nieczystosci ciektych, ktory
przekazuje po terminie sprawozdanie, o ktérym mowa wart. 9o u.c.p.g.,
podlega karze pienieznej w wysokosci 100 zt za kazdy dzien opdznienia,
nie wiecej jednak niz za 365 dni. Chodzi tu o sprawozdania kwartalne
skfadane wojtowi, burmistrzowi lub prezydentowi miasta w terminie do
konca miesigca nastepujacego po kwartale, ktorego dotycza, zawierajace
dane okreslone w art. 90 ust. 3 u.c.p.g. Jak wynikalo z treéci przepisu,
maksymalna kara pieni¢zna za opdznienie w zlozeniu jednego sprawo-
zdania kwartalnego wynosila 36 tys. 500 zI (przy wszystkich sprawo-
zdaniach w danym roku - 146 tys. z1). Stawka dzienna zostata bowiem
okreslona w sztywnej wysokosci 100 zt za kazdy dzien opdznienia, nie
wiecej niz za 365 dni.

Regulacja ta zostala zmodyfikowana ustawa z 7 lipca 2022 r. 0 zmianie
ustawy — Prawo wodne oraz niektdérych innych ustaw® poprzez wskaza-
nie, Ze podmiot przekazujacy po terminie przedmiotowe sprawozdanie
podlega karze pienigznej w wysokosci 300 zi za kazdy dzien opdznienia,
nie wiecej jednak niz za 90 dni. Oznacza to, ze w aktualnym stanie
prawnym za zloZenie sprawozdania z opdznieniem 90 dni lub wiekszym
przewidziana jest nadal kara w sztywnej wysokosci, obecnie 27 tys. zi
(dla czterech sprawozdan w roku - 108 tys. z1).

Po drugie, omawiany wyrok dotyczy! tresci art. 9zc ust. 1 u.c.p.g.,
zgodnie z ktérym przy ustalaniu wysokosci kar pienieznych, o ktérych
mowa w art. 9x ust. 1 pkt 2-4, art. 9xa pkt 2, art. 9xaa pkt 1, art. 9xb pkt
L, art. 9y ust. 1 pkt 2-4 i art. 9z ust. 1 pkt 2 i ust. 4 ustawy, wlasciwy organ
bierze pod uwage stopien szkodliwos$ci czynu, zakres naruszenia oraz
dotychczasowa dziatalnos¢ podmiotu. Przepis dotyczacy miarkowania
wysokosci kary nie obejmuje deliktu, o ktéorym mowa w art. 9xb pkt 2
u.c.p.g., polegajacego na przekazaniu po terminie sprawozdania pod-
miotu prowadzacego dzialalno$¢ w zakresie oprézniania zbiornikéw
bezodptywowych i transportu nieczystosci cieklych. Przepisy ustawy
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach nie zawieraly zatem

> Dz. U, poz.1549.
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(i nadal nie zawierajg) explicite wskazania przestanek umozliwiajacych
dostosowanie wysokosci kary za przekazanie sprawozdania, o kto-
rym mowa w art. 90 u.c.p.g., po terminie ani odestania do stosowania
w tym zakresie art. 189d k.p.a. wyliczajacego dyrektywy wymiaru kary
administracyjne;j.

Po trzecie, przedmiotem kontroli TK stal si¢ rowniez art. 9zf u.c.p.g.,
zawierajacy odestanie do stosowania do kar pienieznych, o ktéorym
mowa w tej ustawie, przepiséw dziatu IIT ustawy z 29 sierpnia 1997 r. -
Ordynacja podatkowa$, z tym Ze uprawnienia organéw podatkowych
przystuguja wojtowi, burmistrzowi, prezydentowi miasta oraz woje-
wodzkiemu inspektorowi ochrony $rodowiska. Dzial ten zawiera liczne
przepisy dotyczace miedzy innymi zabezpieczenia wykonania zobowig-
zan podatkowych, terminéw platnosci, odsetek za zwloke i optaty pro-
longacyjnej, ulg w splacie zobowigzan czy przedawnienia; nie obejmuje
jednak ani dyrektyw wymiaru kary pienig¢znej, ani instytucji odstapienia
od nalozenia takiej kary. W ustawie o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach nie zawarto natomiast odestania do stosowania przy na-
kladaniu/wymierzaniu administracyjnych kar pienigznych w zakresie
w niej nieuregulowanym przepiséw dziatu IVa kodeksu postepowania
administracyjnego.

3. MOoTYWY ORZECZENIA TK w sPRAWIE SK 66/21

W wyroku z 20 grudnia 2022 r. stwierdzono, Ze art. 9xb pkt 2, art. 9zc
ust. 1 oraz art. 9zf u.c.p.g. w zakresie, w jakim przewiduja obowigzek na-
lozenia przez wlasciwy organ samorzadu terytorialnego administracyj-
nej kary pienie¢znej za przekazanie po terminie sprawozdania, o ktérym
mowa w art. 90 u.c.p.g., w sztywno okreslonej wysokosci, bez wzgledu
na okolicznosci tego czynu, sg niezgodne z art. 20, art. 22, art. 64 ust.
1i3 wzw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.” Wzorcem
kontroli skutkujacym stwierdzeniem naruszenia Konstytucji staty sie

¢ Tekstjedn. Dz. U. 22023 r.,, poz. 2383 ze zm.
7 Dz.U.Nr 78, poz. 483 ze zm. i sprost.



[5] ORGANY ADMINISTRAC]JI PUBLICZNEJ] WOBEC NIEKONSTYTUCYJNOSCI REGULAC]I 9

zatem takie warto$ci i prawa konstytucyjne, jak spoleczna gospodarka
rynkowa oparta na wolnosci dzialalnos$ci gospodarczej, wlasnosci pry-
watnej oraz solidarnosci, dialogu i wspdtpracy partneréw spotecznych;
swoboda dziatalnosci gospodarczej czy prawo do wlasnosci i innych
praw majatkowych, ktérych ewentualne ograniczenia powinny spetnia¢
standardy proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (dodatkowo
w zakresie prawa wlasnosci — z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP).

Uzasadniajac rozstrzygniecie, podzielono argumentacje zawarta
wwyroku TK z1lipca 2014 r. o sygn. akt SK 6/12¢, dotyczacym niezgod-
nosci z Konstytucjg naktadania kar za wycinke drzew bez zezwolenia,
réwniez w sztywnej wysokosci i bez wzgledu na okolicznosci czynu.
Z judykatury wynikajg zatem nastepujace standardy normowania kar
pienieznych:

1. Konstytucyjnie dopuszczalne jest ustanawianie przez ustawo-
dawce kar finansowych (pienieznych) za zachowania naruszajace
przepisy prawa publicznego, poza systemem prawa karnego.

2. Przyzwolenie na istnienie w panstwie, obok prawa karnego, réw-
noleglego systemu karania na podstawie prawa administracyj-
nego nie oznacza jednak, zZe ustawodawca ma pelng swobode
ksztaltowania kar administracyjnych i trybu ich naktadania. Gra-
nice tej swobody wyznaczaja konstytucyjne zasady demokratycz-
nego panstwa prawnego oraz ochrony praw i wolnosci jednostki,
a takze zasady proporcjonalnosci, rownosci i sprawiedliwosci.

3. Przeslanki stosowania kar pienieznych oraz ich wysokos¢ po-
winny by¢ uksztaltowane przez ustawodawce w sposéb odpowia-
dajacy zasadzie adekwatnosci ingerencji panstwa w chroniong
konstytucyjnie sfere jednostki.

4. Prawo materialne powinno stwarza¢, w szczegélnych okolicz-
nosciach, organowi wlasciwemu do nakfadania kar pienieznych
mozliwo$¢ miarkowania wysokosci kary, a nawet odstapienia
od jej wymierzenia.

5. Administracyjne kary pienigzne stanowig ingerencje panstwa
w prawa majatkowe jednostki, dlatego ich wysokos¢ powinna by¢

8 «OTK-A» 7/2014, poz. 68.
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oceniana przez pryzmat zasady ochrony wtasnosci i innych praw
majatkowych, w zwiazku z zasadg proporcjonalnosci.

Nalezy réwniez zwrdcic uwage, ze zgodnie ze stanowiskiem zawartym

w uchwale NSA (7) z 9 czerwca 2022 r., III OPS 1/21°, zaaprobowanym
w wyroku TK w sprawie SK 66/21, do postepowan administracyjnych
w przedmiocie nalozenia administracyjnych kar pienigznych, o ktoérych
mowa w przepisach rozdzialu 4d ustawy z 13 wrzes$nia 1996 r. o utrzyma-
niu czystosci i porzagdku w gminach, stosuje si¢ art. 189fk.p.a., regulujacy
instytucje odstapienia od nalozenia administracyjnej kary pieniezne;j.
Zdaniem Trybunatu bezwzgledny obowiazek nalozenia przez organ
samorzadu terytorialnego administracyjnej kary pieni¢znej za delikt
administracyjny w postaci przekazania po terminie sprawozdania do-
tyczacego nieczystosci cieklych stanowi ingerencje panstwa w wolnos¢
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej jako elementu wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej i w prawo wlasnosci. Wskazane wyzej przepisy
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach nie spetniaja
wymogu proporcjonalnosci sensu stricto, poniewaz przewiduja bez-
wzgledny obowigzek wymierzania administracyjnej kary pienieznej
w sztywno okreslonej wysokosci, bez wzgledu na okolicznosci przeka-
zania po terminie sprawozdania. Dla takiej oceny zaskarzonych przepi-
sOw znaczenie ma réwniez ,,wysoko$¢ przewidzianej administracyjnej
kary pienieznej, ktéra moze stanowié, w okreslonych okolicznosciach,
sankcje nieproporcjonalng do uszczerbku wywolanego w srodowisku na
skutek przekazania po terminie sprawozdania dotyczacego nieczystosci
cieklych™®. Przewidziany w tych przepisach automatyzm wymierzania
kary nie pozwala uwzgledni¢ wagi naruszenia obowiagzku ustawowego
ani sytuacji majatkowej sprawcy deliktu, a ustawodawca nakazuje sto-
sowanie dolegliwej sankcji bez wzgledu na zréznicowanie przyczyn
i okolicznosci przekazania po terminie sprawozdania dotyczacego

®  «ONSAiWSA» 5/2022, poz. 63. Por. K. WIERZBICKA, Zastosowanie dzialu IVa
Kodeksu postepowania administracyjnego do kar pienigznych w ustawie o utrzymaniu
czystosci i porzgdku w gminach - glosa czesciowo krytyczna do uchwaly Naczelnego
Sgdu Administracyjnego z 9 czerwca 2022 r., IIT OPS 1/21, «Samorzad Terytorialny»
6/2023, s. 82-95.

1 Uzasadnienie wyroku TK w sprawie SK 66/21, pkt 6.4.
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nieczystosci cieklych, co spowodowalo stwierdzenie naruszenia prze-
pisow konstytucyjnych.

4. KONSEKWENCJE DLA PRAKTYKI ORZECZNICZEJ] ORGANOW
ADMINISTRAC]I

Oceniajac konsekwencje wadliwej regulacji przepiséw o naktadaniu
przedmiotowych kar pienigznych dla praktyki orzeczniczej organéw ad-
ministracji, wskazac nalezy, po pierwsze, na charakter prawny wydanego
w sprawie SK 66/21 wyroku TK jako wyroku zakresowego i problem
skutkow, jakie taki wyrok wywotuje. Wydajac wyrok zakresowy, TK nie
orzeka o niezgodnosci z Konstytucja calej jednostki redakcyjnej tekstu
prawnego, lecz jego fragmentu. W tym zakresie przepis nadal istnieje,
a skutkiem wydania orzeczenia zakresowego jest uznanie, w jaki sposéb
badanych przepiséw interpretowac nie wolno (orzeczenie negatywne)
albo jak je interpretowac nalezy (orzeczenie afirmatywne) przy stoso-
waniu prawa, tzn. uzyskanie na ich podstawie odpowiedzi na pytanie:
Stosowanie jakich norm prawnych odpowiadajacych rezultatom inter-
pretacyjnym mieszczacym si¢ we wskazanym w orzeczeniu zakresie
bedzie sprzeczne z Konstytucja albo z nig zgodne?"! W przedmiotowym
wyroku stwierdzono niezgodnos¢ zaskarzonej regulacji ze wskazanymi
wzorcami z uwagi na jej niezupelno$¢ z punktu widzenia wymogow
konstytucyjnych. Jego skutkiem nie jest jednak utrata mocy obowig-
zujacej art. 9xb pkt 2, art. 9zc ust. 1 oraz art. 9zf u.c.p.g., lecz wyelimi-
nowanie znaczen tych przepisow, ktore zostaly wskazane w sentencji
orzeczenia Trybunatlu jako niekonstytucyjne. W zwigzku z tym nie
dokonano derogacji podstaw prawnych do stwierdzenia popetnienia
deliktu administracyjnego w postaci przekazania po terminie sprawo-
zdan sporzadzanych przez podmiot prowadzacy dzialalnos$¢ w zakresie
oprdzniania zbiornikéw bezodplywowych, jak i podstaw prawnych do

' Por. K. Osajpa, Koncepcja orzeczenia zakresowego a wgtpliwosci na tle skutkow
orzeczeh TK, [w:] Skutki wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego w sferze stosowania
prawa, red. M. BERNATT, J. KROLIKOWSKI, M. ZIGLKOWSKI, Warszawa 2013, s. 297.
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nalozenia administracyjnej kary pieni¢znej z tego tytulu. Ocena nie-
zgodnosci przepiséw ustawy z Konstytucja powinna jednak wplywac na
sposob ustalania wysokosci administracyjnej kary pienieznej w ramach
okreslonych wart. 9xb pkt 2 u.c.p.g., w brzmieniu obowigzujacym od 1
stycznia 2016 r. do 8 sierpnia 2022 r., co ma explicite znaczenie zwlaszcza
wzgledem postgpowan w tym przedmiocie wszczetych, a niezakonczo-
nych przed 9 sierpnia 2022 r., i ich sadowej kontroli. Negatywna ocena
zgodnosci z Konstytucja regulacji naktadania kar w sztywnej wysokosci
i bez wzgledu na okolicznosci czynu powinna réwniez mie¢ potencjalny
wplyw na sposdb ustalania wysokosci administracyjnej kary pienieznej
w ramach okreslonych w art. 9xb pkt 2 u.c.p.g. w aktualnym brzmieniu,
ktére (mimo zmiany stawki i okresu, za ktéry wymierzana jest kara)
nadal przewiduje tozsamy sposob jej nakladania.

Po drugie, problematyczne z punktu widzenia dalszej praktyki ad-
ministracyjnej jest niezawarcie w omawianym wyroku TK adekwatnych
wskazdowek interpretacyjnych. Co prawda, ustawodawca powinien doko-
nac takich zmian w prawie, ktore beda uwzgledniac ztozone przyczyny
przekazywania po terminie sprawozdania dotyczacego nieczystosci
cieklych i ich wplyw na wymiar przewidzianej kary administracyjnej,
zanim to jednak nastapi, moga wystepowa¢ trudnosci z zapewniaja-
cym realizacje gwarancji konstytucyjnych stosowaniem regulacji. Jak
wskazano w powotanym orzeczeniu, sady administracyjne i organy
administracji publicznej rozstrzygajace po ogloszeniu wyroku powinny
uwzgledniac¢ konstytucyjny standard ochrony praw czlowieka - do czego
zobowigzuje je art. 8 Konstytucji RP - i fagodzi¢ przewidziany automa-
tyzm wymierzania kary administracyjnej za przekazywanie po terminie
sprawozdania, o ktérym mowa w art. 90 u.c.p.g. Przyjmuje si¢, Ze wyrok
TK ,wymusza” na organach i sadach stosujacych prawo koniecznos¢
poszukiwania takiego rozwigzania, ktére umozliwi zastosowanie danej
regulacji zgodnie z Konstytucja RP', a niedopuszczalne jest niejako
zalozenie z gory (przed podjeciem jakiejkolwiek proby odkodowania
normy w jej brzmieniu konstytucyjnym), ze wyroki TK okreslonego
rodzaju, na przyklad zakresowe, nie podlegaja wykonaniu do momentu

2 Por. wyrok NSA z 11 lipca 2022 r., III OSK 4243/21, «Lex» nr 3369726.
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uchwalenia przez ustawodawce brakujacej czesci regulacji®. Pozadang
i optymalna reakcjg na zmiang stanu prawnego wywolang wyrokiem TK
jest ingerencja ustawodawcy. Jej brak powoduje jednak, ze stan prawny
wywolany wyrokiem podlega stosowaniu w rozpoznawanych przypad-
kach z uwzglednieniem kontekstu systemowego, w tym konstytucyjnego,
funkcjonalnego™. Wyrok TK rodzi zatem obowiazek prokonstytucyjnej
wykladni regulacji, tak aby rezultat tej wykladni nie byl sprzeczny ze
stanowiskiem wyrazonym w wyroku Trybunatu®.

W zwigzku z powyzszym, po trzecie, nalezy rozwazy¢, jakimi me-
chanizmami interpretacyjnymi stuzacymi fagodzeniu automatyzmu
wymierzania kar za przekazanie po terminie sprawozdania dotyczacego
nieczystosci cieklych dysponujg organy administracji prowadzace poste-
powania w tym przedmiocie (przy braku dostosowania tych przepiséw
do wymogéw konstytucyjnych przez ustawodawce).

Rozwigzania takie powinny pelni¢ funkcje gwarancyjna. Jak za-
uwaza sie w doktrynie, §ledzac historie rozwoju regulacji sankcyjnych,
tatwo zauwazy¢ zwiekszenie znaczenia i roli regulacji gwarantujacych
tagodniejsze potraktowanie sprawcy naruszenia, zwlaszcza jezeli za-
przestanie on naruszenia prawa dobrowolnie i to zanim zostanie uka-
rany'. W omawianym przypadku chodzi za§ w ogdle o umozliwienie
organowi administracji rozwazenie okolicznosci sprawy, by zapobiec
automatycznemu nalozeniu kary niewspétmiernej do wagi naruszenia,
godzacej w konstytucyjne standardy proporcjonalnosci.

W literaturze podkreslano bowiem, ze kara za opdznienie, o ktdrej
mowa w art. 9xb pkt 2 u.c.p.g., nie uwzglednia zréznicowania podmio-
tow pod wzgledem rozmiaru prowadzonej dzialalnosci i uzyskiwanych

¥ Por. wyrok NSA z 30 czerwca 2022 r., III OSK 4594/21, «Lex» nr 3369695.

' Por. wyrok NSA z 22 listopada 2022 r., I OSK 247/22, «Lex» nr 3484999.

5 Por. wyrok TK z 12 maja 2015 r., P 46/13, «OTK-A» 5/2015, poz. 62; wyrok NSA
z 14 grudnia 2022 r., I OSK 2126/19, «Lex» nr 3482397.

16 L.STANISZEWSKA, Zastosowanie instytucji odstgpienia od natozenia administra-
cyjnej kary pienigznej do deliktu usuniecia drzew przed uptywem terminu do zlozZenia
sprzeciwu, tj. wystgpienia aktywnej milczgcej zgody. Glosa do wyroku Naczelnego Sqgdu
Administracyjnego z 23.09.2020 r., II OSK 1111/20, «Orzecznictwo Sadéw Polskich»
7-8/2022, s. 235.
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dochodéw. Podmioty te jako jedyne z grupy przedsigbiorcow skiadaja-
cych sprawozdania zobowigzane sa do skladania sprawozdan kwartal-
nych, w zwigzku tym kary za poszczegoélne kwartaly moga si¢ kumulo-
wac. Nie bez znaczenia jest takze moment wszczecia postepowania, ktory
moze wplywa¢ na minimalizacje wysokosci kary lub tez odwrotnie.
Automatyzm wymierzania kary oraz brak mozliwosci miarkowania
jej wysokosci sprawiajg, ze w odniesieniu do podmiotéw prowadza-
cych dziatalnos$¢ w zakresie oprézniania zbiornikéw bezodptywowych
i transportu nieczystosci cieklych moze ona wielokrotnie przekracza¢
dochody z prowadzonej dziatalno$ci”.

W zwigzku z powyzszym nalezy postulowac stosowanie ponizszych
rozwigzan, ktére mozna podzieli¢ na dwie grupy: a) zwiazane bezpo-
$rednio z miarkowaniem wysokos$ci kary administracyjnej, b) stano-
wigce pewne rozwigzania towarzyszace; a takze sformulowac je w po-
staci kierowanych do organu stosujacego prawo nastepujacych dyrektyw:

Al Kara maksymalna

Wysoko$¢ kary pienieznej, o ktorej mowa w art. 9xb pkt 2 u.c.p.g.,
powinna by¢ interpretowana jako wysokos$¢ kary maksymalnej, ktdra
moze by¢ wymierzona przez organ administracji w przypadku popet-
nienia deliktu administracyjnego, nie za$ kary sztywnej, nakladanej
automatycznie bez mozliwosci miarkowania jej wysokosci.

A2. Przestanki szczegélne miarkowania wysokosci kary

Wobec braku przepisow szczegdlnych explicite odnoszacych sie do de-
liktu, o ktérym mowa w art. 9xb pkt 2 u.c.p.g., wysokos¢ wymierzanej
kary pieni¢znej w konkretnej sprawie powinna by¢ ustalana na podsta-
wie dyrektyw wymiaru kary okreslonych w pierwszej kolejnosci w art.

7 A. SzymczAK, Komentarz do art. 9xb, nt 2, [w:] M. BUDZIAREK, A. SZYMCZAK,
Utrzymanie czystosci i porzgdku w gminach. Komentarz, «Lex» 2021. Przykladowo
w jednej ze spraw organ I instancji nalozyt kare w wysokoéci 146 tys. zI za zlozenie
po terminie (dtuzszym niz 365 dni) czterech sprawozdan kwartalnych obejmujacych
ustugi asenizacyjne o tacznej wartoscil tys. 400 z1 z dwdch gospodarstw rolnych, ktore
zostaly wykazane w skladanych w terminie sprawozdaniach przedkladanych wtasci-
wemu organowi sasiedniej gminy, na obszarze ktorej koncentrowala si¢ dzialalnos¢
przedsiebiorcy.
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9zc ust. 1 u.c.p.g. (stopien szkodliwosci czynu, zakres naruszenia oraz
dotychczasowa dziatalnos¢ podmiotu), ktéry w okreslonym zakresie
réwniez zostal uznany za niezgodny z Konstytucja, co wymaga zmiany
zakresu przedmiotowego jego stosowania na zgodny z Konstytucja, tj.
obejmujacy rowniez delikt polegajacy na zlozeniu przedmiotowego
sprawozdania po terminie.

A3. Przestanki ogélne miarkowania wysokosci kary

W zwiazku z objeciem wyrokiem TK takze art. 9zf u.c.p.g. (odesta-
nie wylgcznie do stosowania Ordynacji podatkowej) wydanie decyzji
w sprawie nalozenia kary za przedlozenie po terminie sprawozdania
dotyczacego nieczystosci cieklych wymaga odpowiedniego zastoso-
wania takze przepiséw dzialu IVa kodeksu postepowania administra-
cyjnego, w tym art. 189d k.p.a., okreslajacego przestanki wymierzania
kary. Przepisy tego dzialu kodeksu nie reguluja trybu postepowania
w sprawie administracyjnych kar pienieznych, lecz przynalezg do prawa
administracyjnego materialnego'. Wymierzajac administracyjng kare
pieniezna, organ administracji publicznej powinien bra¢ pod uwage
takie przestanki wynikajace z art. 189d k.p.a., jak:

1. wageiokoliczno$ci naruszenia prawa, w szczegdélnosci potrzebe
ochrony zycia lub zdrowia, ochrony mienia w znacznych rozmia-
rach lub ochrony waznego interesu publicznego lub wyjatkowo
waznego interesu strony oraz czas trwania tego naruszenia;

2. czestotliwos$¢ niedopetniania w przeszlosci obowigzku albo naru-
szania zakazu tego samego rodzaju co niedopelnienie obowigzku
albo naruszenie zakazu, w nastepstwie ktérego ma by¢ natozona
kara;

3. uprzednie ukaranie za to samo zachowanie za przestepstwo, prze-
stepstwo skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie skarbowe;

4. stopien przyczynienia si¢ strony, na ktéra jest naktadana admini-
stracyjna kara pieni¢zna, do powstania naruszenia prawa;

5. dzialania podjete przez strone¢ dobrowolnie w celu unikniecia
skutkow naruszenia prawa;

¥ Por.np. A. WROBEL, [w:] A. WROBEL, M. JA§kowskA, M. WILBRANDT-GOTOWICZ,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020, s. 996-997.
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6. wysokos¢ korzysci, ktdra strona osiagnela, lub straty, ktdrej
unikneta;

7. wprzypadku osoby fizycznej - warunki osobiste strony, na ktéra
administracyjna kara pieni¢zna jest nakladana.

Bl. Odstgpienie od natozenia kary

Po stwierdzeniu popetnienia deliktu administracyjnego organ powinien
rozwazy¢ zastosowanie w konkretnej sprawie instytucji odstapienia od
nalozenia kary stosownie do tresci art. 189f k.p.a. Organ administracji
publicznej, w drodze decyzji, odstepuje od nalozenia administracyjnej
kary pieni¢znej i poprzestaje na pouczeniu, miedzy innymi jezeli: 1) waga
naruszenia prawa jest znikoma, a strona zaprzestala naruszania prawa,
lub 2) za to samo zachowanie prawomocng decyzjg na strong zostala
uprzednio natozona administracyjna kara pieni¢zna przez inny upraw-
niony organ administracji publicznej lub strona zostala prawomocnie
ukarana za wykroczenie lub wykroczenie skarbowe, lub prawomocnie
skazana za przestepstwo lub przestepstwo skarbowe i uprzednia kara
spelnia cele, dla ktérych miataby by¢ natozona administracyjna kara
pieni¢zna. Organ jest przy tym zobligowany do wydania rozstrzygnigcia
o odstgpieniu od nalozenia administracyjnej kary pieni¢znej w razie
wystapienia okolicznosci zwigzanych z ktorymkolwiek z wyzej wymie-
nionych przypadkow®.

B2. Lex mitior retro agit

Nalezy réwniez rozwazy¢ zastosowanie w konkretnej sprawie wszczetej,
a nie zakonczonej ostateczng decyzja do 8 sierpnia 2022 r., na mocy
art. 189¢ k.p.a., art. 9xb pkt 2 w aktualnym brzmieniu, jezeli byloby
to wzgledniejsze dla strony. Co prawda zgodnie z przepisem przej-
$ciowym - art. 15 ustawy z 7 lipca 2022 r. o zmianie ustawy — Prawo
wodne oraz niektérych innych ustaw, do postepowan wszczetych
i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy (tj.
9 sierpnia 2022 r.), prowadzonych na podstawie art. 9xb i art. 9z ust. 6
u.c.p.g., stosuje si¢ przepisy dotychczasowe, jednak wobec podwazenia

¥ S.DUDZzIAK, Zasady wymiaru administracyjnych kar pienieznych po nowelizacji
Kodeksu postepowania administracyjnego, «<Samorzad Terytorialny» 6/2018, s. 29.
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zgodnosci z Konstytucja RP uprzedniej wersji art. 9xb pkt 2 u.c.p.g.,
zasadne jest zastosowanie zasady stosowania ustawy wzgledniejszej dla
strony, o ktérej mowa w art. 189c k.p.a. Dzialanie zasady lex mitior retro
agit w praktyce bedzie ,,0znacza¢ wymierzenie kary tagodniejszej albo
jej brak, jezeli doszto do depenalizacji zachowania™. W konkretnym
stanie faktycznym kara wymierzona na podstawie art. 9xb pkt 2 u.c.p.g.
w aktualnym brzmieniu (300 z} za dzien opdznienia nie wiecej niz za 90
dni) moze by¢ nizsza niz kara wymierzona na podstawie badanej przez
TK wersji przepisu (kara 100 z1 za dzien op6znienia nie wigcej niz za 365
dni). W przypadku przyjecia takiego rozwigzania, stawka kary okre-
$lona w aktualnej wersji przepisu powinna jednak, moim zdaniem, by¢
réwniez traktowana jako maksymalna, wobec analogicznej konstrukeji
przepisu, co powoduje konieczno$¢ zastosowania lub rozwazenia zasto-
sowania mechanizméw wskazanych powyzej.

B3. Zasady ogdlne postepowania administracyjnego

Orzekajac w sprawach przedmiotowych deliktow, organy administracji
powinny stosowac zasady ogolne, w tym dziala¢ na podstawie przepiséw
prawa, sta¢ na strazy praworzadnosci, uwzglednia¢ okolicznos$ci danej
sprawy dotyczace interesu spotecznego oraz stusznego interesu strony,
majace znaczenie dla ustalenia wysokosci administracyjnej kary pie-
nieznej, kierujgc sie zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i row-
nego traktowania. Powinny one dziala¢ w sposéb budzacy zaufanie
do wiladzy publicznej, wyjasnia¢ stronom zasadno$¢ przestanek, kto-
rymi kierujg si¢ przy zalatwieniu sprawy, dziala¢ w sprawie wnikliwie
i szybko, nalezycie i wyczerpujaco informujac strony o okolicznosciach
taktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wplyw na ustalenie ich praw
i obowigzkow bedacych przedmiotem postepowania administracyj-
nego (por. art. 6-16 k.p.a.). Realizacja tych standardéw jest szczegdlnie
istotna i powinna by¢ dokonywana z nalezyta starannoscig zwlaszcza
w sprawach, w ktérych organ naklada administracyjng kare pieni¢zna
na podstawie przepiséw prawnych, uznanych w okreslonym zakresie

2 M. TYRALIK, Administracyjne kary pieniezne a zasada lex mitior retro agit
w postepowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym, «Palestra» 3/2021, s. 81.



18 MARTYNA WILBRANDT-GOTOWICZ [14]

za niezgodne z Konstytucja, co wymaga zastosowania odpowiedniej,
zgodnej z Konstytucja wykladni prawa.

Za posredni, wtérny mechanizm tagodzenia automatyzmu kar za
delikt dotyczacy przekazania po terminie sprawozdania w sprawie
nieczystosci cieklych mozna uzna¢ natomiast rozwigzania uregulo-
wane w dziale IIT Ordynacji podatkowej zwigzane miedzy innymi z od-
roczeniem terminu platnosci czy udzielaniem innych ulg w splacie
zobowigzan.

5. WNIOSKI

Wyrok TK w sprawie SK 66/21 wpisuje sie, z jednej strony, w standard
orzeczniczy traktujacy za niezgodne z Konstytucja regulacje dotyczace
nakladania administracyjnych kar pienieznych w sztywno okreslonej
wysokosci i bez wzgledu na okolicznosci czynu. Umacnia zasade bezpo-
$redniego stosowania Konstytucji przez organy administracji publicznej
i sady administracyjne, w tym wyktadni prokonstytucyjnej dla tagodze-
nia automatyzmu w wymierzaniu administracyjnych kar pienieznych
(w wykonaniu wyroku TK stwierdzajacego niezgodnos¢ z Konstytucja
RP przepisu ustawy w okreslonym zakresie)*’. Moze réwniez wplynaé na
praktyke legislacyjna w zakresie sposobu regulacji przez ustawodawce
wysokodci kar za popetnienie deliktéw administracyjnych.

Z drugiej jednak strony brak okreslenia w omawianym wyroku TK
prawidlowej wyktadni uznanych za niezgodne w okreslonym zakresie
z Konstytucja przepiséw ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach moze budzi¢ watpliwosci co do adekwatnych mechani-
zmo6w tagodzenia automatyzmu wymierzania kary w procesie wyda-
wania decyzji administracyjnej (odpowiednio ich kontroli przez sady

2 Do form bezpo$redniego stosowania Konstytucji zalicza si¢ bowiem: oparcie

orzeczenia bezposrednio na przepisie Konstytucji; prokonstytucyjne stosowanie prze-
pisu ustawy bedacego podstawa rozstrzygnigcia; oparcie rozstrzygniecia na orzeczeniu
Trybunalu Konstytucyjnego czy oparcie wyroku na odpowiedzi na pytanie prawne.
Zob. J. TRZCINSKI, Bezposrednie stosowanie zasad naczelnych konstytucji przez sqdy
administracyjne, «Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego» 36.3/201L, s. 30.
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administracyjne), przyczyniac si¢ do istotnych rozbieznosci w praktyce
stosowania prawa, w tym na kanwie aktualnego brzmienia przepisow
ustawy, oraz prowadzi¢ w rezultacie przyjmowania wyktadni prokon-
stytucyjnej do takiego rozumienia przepiséw, ktdre nie odpowiada ich
wykladni literalnej po to, by sanowac bledy i zaniechania ustawodawcy.
Niewatpliwym zagrozeniem dla praw podmiotowych jednostek jest
ponadto dywersyfikacja standardow i praktyki wymierzania administra-
cyjnych kar pieni¢znych w zaleznosci od rodzaju sprawy i w sprawach
tego samego rodzaju, co moze by¢ skutkiem niewlasciwej regulaciji,
braku adekwatnych nowelizacji, pomijaniem dyrektyw interpretacyj-
nych dla podmiotéw stosujacych prawo w orzecznictwie TK, deficytem
legitymizacji Trybunatu Konstytucyjnego, a takze profesjonalizmu pod-
miotow stosujacych prawo.

Zasygnalizowane problemy dotyczg takze szerszego zagadnienia
dopuszczalnosci samodzielnej odmowy przez organ administracji zasto-
sowania (w tym w okreslonym zakresie) przy wydawaniu decyzji admi-
nistracyjnej przepisu ustawowego z powodu jego niezgodnosci z Konsty-
tucja, takze przy braku uprzedniego badania kwestii konstytucyjnosci
tego przepisu przez Trybunal Konstytucyjny, badz nie tylko w sytuacji,
gdy TK orzekt o niezgodnosci z Konstytucja analogicznych rozwig-
zan prawnych wystepujacych wszakze w innym akcie normatywnym
badz w tym samym akcie w odniesieniu do uprzednio obowiazujacego
stanu prawnego, ktory w swej istocie jest tozsamy aktualnemu stanowi
prawnemu. Podzielam na tym tle poglad, ze negowanie mozliwosci
odmowy stosowania przez organ administracji niekonstytucyjnego
aktu normatywnego (co obejmuje réwniez kwestie wyktadni i zakresu
stosowania) skutkowaloby aprobata obowigzywania w obrocie praw-
nym decyzji ksztaltujacej stosunek administracyjnoprawny w sposob
niezgodny z regulacjami okreslonymi w aktach rangi konstytucyjnej
lub ustawowej*.

2 Tak np. M. JaASKkOowsKkaA, Dylematy stosowania Konstytucji przez organy ad-

ministracji publicznej, [w:] W kregu nowozytnej i najnowszej historii ustroju Polski.
Ksiega dedykowana Marianowi Kallasowi, red. S. GODEK, D. MAKILEA, M. WILCZEK-
-KARCZEWSKA, Warszawa 2010, s. 646.
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Wydaje sie, Ze zaprezentowane w niniejszym opracowaniu mechani-
zmy fagodzenia automatyzmu wymierzania kar na podstawie ustawy
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach mogg znalez¢ odpowied-
nie zastosowanie w odniesieniu do innych unormowan, w ktérych usta-
wodawca przewidzial sztywna, potencjalnie dotkliwg, kare pieni¢zna,
bez mozliwosci dostosowania jej wysokosci do okolicznosci popelnienia
deliktu administracyjnego. Na tym tle przypuszczac jednak nalezy, ze
wskazywanie (stosowanie) dyrektyw interpretacyjnych w ramach bezpo-
$redniego stosowania Konstytucji pozostanie dalej bardziej domeng s3-
dow administracyjnych dokonujacych kontroli legalno$ci rozstrzygniec
administracyjnych niz organéw administracji publicznej samodzielnie
stosujacych prokonstytucyjna wyktadnie budzacych watpliwosci co do
zgodnosci z Konstytucjg przepisow ustawowych. Praktyka taka moze
prowadzi¢ jednak de facto do rozszerzenia zakresu stosowania przepi-
séw kodeksowych i wymogu rewizji pogladu, ze ,regulacja Dziatu IVa
KPA ma stosunkowo waski zakres zastosowania, ograniczony wylacznie
do tych aspektow, ktérych ustawodawca w danej ustawie szczegoélnej
w ogole wczesniej nie uregulowal”™. Przepisy tego dzialu staja sie bo-
wiem niekiedy koniecznym remedium dla regulacji, ktérych wylacznie
literalna wykfadnia prowadzi do rezultatéw godzacych w konstytucyjnie
chronione prawa i wolnosci.

#  R. STANKIEWICZ, Regulacja administracyjnych kar pienigznych w Kodeksie
postepowania administracyjnego po nowelizacji, «<Radca Prawny. Zeszyty Naukowe»
2/2017, s. 12.
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ORGANY ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ WOBEC NIEKONSTYTUCYJNOSCI
REGULACJI NAKLADANIA ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH
W SZTYWNO OKRESLONE] WYSOKOSCI I BEZ WZGLEDU NA
OKOLICZNOSCI CZYNU (UWAGI NA TLE ORZECZENIA TK Z 20 GRUDNIA
2022 R. W SPRAWIE SK 66/21 DOTYCZACEGO PRZEPISOW USTAWY
Z 13 WRZESNIA 1996 R. O UTRZYMANIU CZYSTOSCI I PORZADKU
W GMINACH)

Streszczenie

Celem opracowania jest analiza i ocena problematyki naktadania kar pieni¢znych
bez mozliwosci miarkowania jej wysokosci i bez wzgledu na okolicznosci popelnie-
nia deliktu administracyjnego, zakresu stosowania regul nakladania i wymierzania
administracyjnych kar pienieznych okreslonych w dziale IVa kodeksu postepowa-
nia administracyjnego oraz odpowiedniej prokonstytucyjnej wyktadni przepiséw
szczegolnych jako przejawu bezposredniego stosowania Konstytucji przez organy
administracji publicznej. Rozwazania przeprowadzono przy zastosowaniu metody
dogmatycznej na tle wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 20 grudnia 2022 r.
w sprawie SK 66/21 dotyczacego przepisow ustawy z 13 wrze$nia 1996 r. o utrzyma-
niu czystosci i porzadku w gminach, wydanego w odniesieniu do kar za ztozenie
po terminie sprawozdania kwartalnego przez podmiot prowadzacy dziatalnos¢
w zakresie oprézniania zbiornikéw bezodplywowych i transportu nieczystosci
ciektych. W opracowaniu przedstawiono tto prawne tego wyroku, gléwne motywy
orzecznicze oraz konsekwencje tego rozstrzygniecia dla praktyki orzeczniczej
organdéw administracji. Szczegolng uwage poswiecono mechanizmom tagodzenia
automatyzmu wymierzania administracyjnych kar pienieznych przez organy
administracji publicznej w ramach prokonstytucyjnej wykladni przepisow prawa.
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POLISH PUBLIC ADMINISTRATIVE BODIES AND
THE UNCONSTITUTIONALITY OF REGULATIONS IMPOSING
ADMINISTRATIVE FINES IN A FIXED AMOUNT AND REGARDLESS
OF CIRCUMSTANCES: COMMENTS ON THE RULING OF THE POLISH
CONSTITUTIONAL TRIBUNAL OF 20 DECEMBER 2022 IN CASE SK 66/21
ON THE PROVISIONS OF THE LOCAL AUTHORITIES’ MAINTENANCE
OF HYGIENE AND ORDER ACT OF 13 SEPTEMBER 1996

Summary

The aim of this study is to review the imposition of a financial penalty by an ad-
ministrative authority deprived of the possibility to assess of the amount of the fine
due, regardless of the circumstances in which the tort was committed or the scope
of the provisions regulating the administrative fines specified in Section IVa
of the Code of Administrative Procedure (Kodeks postepowania administracyj-
nego); and with no attempt to apply the provisions in compliance with the Polish
Constitution. This review was carried out using the dogmatic method to consider
the Constitutional Tribunal’s judgement of 20 December 2022 in Case SK 66/21 on
the provisions of Ustawa z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzgdku
w gminach (the Local Authorities’ Maintenance of Hygiene and Order Act of 13
September 1996), concerning penalties for the overdue submission of a quarterly re-
port by a waste disposal company handling septic tanks emptying and liquid waste
collection and transport. The study presents the legal background to the judge-
ment, the main points in its grounds, and the consequences of the decision for
the judicial practice of administrative bodies. Special consideration was given
to the mechanisms available to mitigate the automatic nature of the way public
administrative authorities impose fines, from the point of view of a pro-constitu-
tional interpretation of Polish law.

Stowa kluczowe: kary administracyjne; prokonstytucyjna wykladnia prawa;
bezposrednie stosowanie Konstytucji.

Keywords: administrative fines; the pro-constitutional interpretation of Polish
law; the direct application of the Polish Constitution.
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