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Streszczenie 

Przedmiotem artykułu jest syntetyczne spojrzenie na czeskie prawo deliktów administracyjnych po przeprowadzonej w latach 2016–2017 zasadniczej reformie prawa wykroczeń. Artykuł przedstawia źródła, przebieg i legislacyjne efekty reformy przede wszystkim z punktu widzenia gwarancji procesowych przysługujących osobie obwinionej o czyn zabroniony pod groźbą kary, które nie tylko w prawie wykroczeń, lecz i w prawie deliktów administracyjnych stopniowo zbliżają się do gwarancji przysługujących osobie oskarżonej o przestępstwo. W końcowej części artykułu przedstawiono polskie pomysły reformy prawa o odpowiedzialności za inne niż przestępstwa czyny zabronione pod groźbą kary w porównaniu z prawem czeskim. 
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I. Wprowadzenie 

Czeską reformą prawa wykroczeń zajmowałem się na tych łamach dwukrotnie: najpierw z komparatystycznego punktu widzenia
, następnie już w szczegółach prawem czeskim
. Chciałbym swoje rozważania niejako zamknąć, korzystając z kilku najnowszych pozycji literatury czeskiej, których nie mogłem jeszcze uwzględnić w dwóch wspomnianych artykułach, ale z nieco szerszej ogólnoteoretycznej perspektywy, a także zająć wyraźniejsze stanowisko w obliczu czekającej nas w Polsce reformy prawa penalnego na styku wykroczeń i deliktów administracyjnych. 

II. Karanie sądowe i administracyjne 

Jak zauważa Martin Kopecký, autor najnowszego podręcznika części ogólnej czeskiego prawa administracyjnego, kompetencja do wymierzania kar za działania bezprawne jest powierzana sądom, które w systemie podziału władzy stanowią niezależne organy stosowania prawa. Ale dziedzina publicznoprawnego ścigania bezprawnych działań nie bywa w systemach prawnych wyłączną domeną władzy sądowej, lecz uczestniczą w niej w oznaczonym zakresie także organy administracyjne. Karanie administracyjne (správní trestání) możemy postrzegać jako wyjątek od zasady, że kompetencja karania należy do władzy sądowej. W różnych państwach obserwujemy zróżnicowane systemy karania administracyjnego, w tym przypadki, w których administracja publiczna jest uprawniona do ścigania działań bezprawnych, łącznie określanych mianem deliktów administracyjnych (správní delikty), wymierzaniem kar we własnym zakresie. Z kompetencji sądów bywają wyjmowane zwłaszcza: 

· ściganie pracowników państwowych za naruszenie szczególnych obowiązków służbowych oraz innych osób podlegających odpowiedzialności dyscyplinarnej (oznaczonej w języku czeskim jako kárná
, kázeňská
, profesní
 lub inaczej), czyli ściganie za administracyjne delikty dyscyplinarne (správní disciplinární delikty), 

· w niektórych państwach ściganie za mniej poważne bezprawne działania przeciwko mieniu (np. drobne kradzieże), zdrowiu (np. nieumyślne spowodowanie nieznacznego uszczerbku na zdrowiu), za naruszenia porządku publicznego, 

· ściganie zachowań naruszających reguły w dziedzinie materialnego prawa administracyjnego (np. w zakresie porządku budowlanego, bezpieczeństwa przeciwpożarowego, administracji wewnętrznej, drobnego przemysłu i handlu itd.)
. 

Autor zauważa, że nie ma jednego modelu karania administracyjnego. Wyróżnia trzy takie modele: 

· w niektórych państwach tradycyjnie w systemach anglosaskich, urzędy administracji lub policja mogą rozpoznawać określone delikty tylko w uproszczonym postępowaniu (oznaczanym jako mandatowe, nakazowe itp.), natomiast „należyte” rozpoznanie takich deliktów należy do kompetencji sądów, 

· w takich państwach jak np. Niemcy czy Austria organy administracji rozpoznają delikty administracyjne tylko w pierwszej instancji, potem na podstawie wniesionego odwołania sprawa przechodzi do właściwości sądu, 

· w jeszcze innych państwach, a do tej kategorii należy też Republika Czeska, organy administracji rozpoznają sprawy o delikty w pierwszej instancji i w postępowaniu odwoławczym, z możliwością kontroli sądowej prawomocnych decyzji administracyjnych
. 

III. Ściganie deliktów administracyjnych na ziemiach czeskich 

Delikty administracyjne pojawiły się w porządku prawnym w okresie tzw. państwa policyjnego drugiej połowy XVIII wieku. Samo pojęcie správní delikt zostało po raz pierwszy wyróżnione w Józefińskim Powszechnym kodeksie karnym z 1787 r. Ściganie takich deliktów zostało powierzone tzw. zwierzchności politycznej, w odróżnieniu od deliktów kryminalnych, rozpoznawanych przez sądy. Dalszy krok w tym kierunku został uczyniony w ustawie karnej z 1803 r., która już wprost mówiła o wykroczeniach policyjnych ściganych przez władze administracyjne. Tę regulację w zasadzie przejęła austriacka ustawa karna z 1852 r.

Powoływany już Martin Kopecký spojrzał na tę kwestię od strony konstytucyjnej i zauważył, że wszystkie ustawy konstytucyjne obowiązujące na ziemiach czeskich przed socjalistyczną konstytucją z 1960 r., a to podstawowa ustawa państwowa z 1867 r., Karta Konstytucyjna Republiki Czechosłowackiej z 1920 r., Konstytucja Czechosłowacji z 1948 r., wskazywały na rozpoznawanie niektórych spraw w karnym postępowaniu administracyjnym. Konstytucja Czechosłowacji z 1960 r. pominęła tę kwestię całkowitym milczeniem i nie ma żadnych informacji, aby twórcy wydanych już po rozpoczęciu procesu transformacji ustrojowej przełomu lat 80. i 90. ubiegłego stulecia Karty Podstawowych Praw i Wolności a następnie Konstytucji Republiki Czeskiej zamierzali zrezygnować z instytucji karania administracyjnego, ale faktem jest, że tę problematykę pozostawili poza regulacjami konstytucyjnymi
. 

Zapewne brak wzmianki o karaniu administracyjnym w Konstytucji Czechosłowacji z 1960 r. (znowelizowanej w 1968 r., kiedy Czechosłowacja stała się państwem federalnym) był jednym z czynników prowadzących do zasadniczej reformy czeskiego prawa wykroczeń, przeprowadzonej ustawą z 26 czerwca 1961 r. o zadaniach rad narodowych przy zapewnieniu porządku socjalistycznego
. Była to bardzo krótka ustawa zawierająca przepisy części ogólnej, szczególnej i procesowej prawa wykroczeń. Ustawodawca czechosłowacki odszedł od niezwykle rygorystycznej koncepcji administracyjnego prawa karnego przyjętej w aktach kodyfikacyjnych z 1950 roku
, które początkowo pozwalały radzie narodowej wymierzyć w trybie administracyjnym karę pozbawienia wolności do lat 2 i orzec przepadek mienia
, i zgodnie z ówczesną doktryną „zwycięskiego socjalizmu” ujął prawo wykroczeń w duchu wychowawczym. Za wykroczenia nie było już kary pozbawienia wolności, a wachlarz sankcji został ograniczony do czterech nienazwanych nawet karami, lecz środkami (opatření): upomnienie, nagana publiczna, kara pieniężna (pokuta) do 500 ówczesnych koron, przepadek rzeczy i naprawienie szkody. 

Stworzony wówczas system „wychowawczego” prawa wykroczeń zaczął ulegać erozji już w latach 60., a zwłaszcza w latach 70. i 80. ubiegłego stulecia. Zaczęły pojawiać się ustawy szczególne przewidujące za wykroczenia pokuty w wysokości czasem wielokrotnie przekraczającej maksimum z ustawy z 1961 r., ale przede wszystkim nastąpił gwałtowny rozrost regulacji przewidującej odpowiedzialność za inne delikty administracyjne (jiné správní delikty), dlatego „inne”, że także wykroczenia były (i są) zaliczane do deliktów administracyjnych. Za te inne delikty administracyjne mogły odpowiadać nie tylko osoby fizyczne, ale także osoby prawne, a pokuty były zdecydowanie surowsze od grożących za wykroczenia. 

Ten proces uległ gwałtownemu przyspieszeniu po „aksamitnej rewolucji” z listopada 1989 r., kiedy przywrócono możliwość prowadzenia przemysłu i handlu przez osoby fizyczne, co wcześniej było niemożliwe jako objęte faktycznym monopolem państwa. Konsekwencje w sferze prawa penalnego okazały się doniosłe. Wyodrębniła się szczególna kategoria czynów zabronionych pod groźbą kary popełnianych przez osoby prawne i osoby fizyczne będące przedsiębiorcami w związku z prowadzeniem przedsiębiorstwa (správní delikty podnikatelů). Te podmioty odpowiadały na zasadach obiektywnych, bez względu na winę, niekiedy z możliwością zwolnienia się od odpowiedzialności przedstawieniem tzw. liberačního důvodu, tj. wykazaniem, że uczyniły wszystko, czego można rozsądnie wymagać, aby do naruszenia prawa nie doszło. Warto zauważyć, że odpowiednikiem tych deliktów administracyjnych często były i wykroczenia, ale za wykroczenia odpowiadały osoby fizyczne niebędące przedsiębiorcami i tylko w razie udowodnienie im winy. W latach 90. XX wieku i w pierwszych dekadach XXI wieku odpowiedzialność za delikty administracyjne przedsiębiorców okazała się instrumentem zdecydowanie istotniejszym od odpowiedzialności za wykroczenia, ale podstawowym mankamentem był brak jakichkolwiek regulacji o charakterze ogólnym, które odnosiłyby się do tej formy odpowiedzialności. 

Wkrótce po rozpoczęciu procesu transformacji ustrojowej, już w roku 1990 zostały w ówczesnej federacyjnej Czechosłowacji przyjęte nowe identyczne ustawy o wykroczeniach
 znacznie rozbudowane w porównaniu z poprzednią ustawą z 1961 r., złożone z części ogólnej, szczególnej i procesowej, ale one nie miały zastosowania do odpowiedzialności za inne niż wykroczenia delikty administracyjne. 

Dla koncepcji prawa penalnego szczególnie istotne było przyjęcie jeszcze w dobie federacji Karty Podstawowych Praw i Wolności
. Karta została przyjęta przez Zgromadzenie Federalne na wniosek Czeskiej Rady Narodowej i Słowackiej Rady Narodowej. Początkowo były to wnioski różne, co, jak zauważa komentator, było jednym z wielu przejawów procesu rozpadu federacji, ale pod groźbą nieprzyjęcia Czechosłowacji do Rady Europy udało się je uzgodnić
, po czym Zgromadzenie Federalne ustawą konstytucyjną z dnia 9 stycznia 1991 r. Kartę uchwaliło
. 

Karta składa się z 44 artykułów podzielonych na sześć rozdziałów. Rozdział piąty zatytułowany „Prawo do sądowej i innej ochrony prawnej” zawiera najważniejsze z punktu widzenia prawa penalnego przepisy art. 39 i art. 40, które w tym miejscu przytoczę w pełnym brzmieniu: 

Art. 39

Tylko ustawa stanowi, jakie działanie jest przestępstwem i jaką karę, a także jakie inne uszczuplenia na prawach lub mieniu można za jego popełnienie nałożyć. 

Art. 40

Tylko sąd orzeka o winie i karze za przestępstwo. 

Każdy, przeciwko komu jest prowadzone postępowanie karne, jest uznawany za niewinnego, dopóki prawomocnym skazującym wyrokiem sądu jego wina nie została uznana. 

Obwiniony ma prawo do udzielenia mu czasu na przygotowanie obrony i możliwości obrony samemu lub za pośrednictwem obrońcy. Jeżeli nie wybierze obrońcy, aczkolwiek według ustawy musi go mieć, zostanie mu on przydzielony przez sąd. Ustawa stanowi, w jakich przypadkach obwiniony ma prawo do bezpłatnej pomocy obrońcy. 

Obwiniony ma prawo odmówić wypowiedzi; tego prawa nie może być w żaden sposób pozbawiony. 

Nikt nie może być ścigany karnie za czyn, za który był już prawomocnie skazany lub uwolniony od odpowiedzialności. Ta zasada nie wyłącza zastosowania nadzwyczajnych środków zaskarżenia zgodnie z ustawą. 

Karalność czynu ocenia się i karę nakłada się według ustawy obowiązującej w czasie popełnienia czynu. Ustawę późniejszą stosuje się, jeżeli jest to dla sprawcy korzystniejsze. 

Użycie w obu przywołanych przepisach określeń trestný čin, trestní řízení, trestní stíhaní nie pozostawia żadnych wątpliwości, że w art. 39 i art. 40 LZPS jest mowa tylko o przestępstwach, postępowaniu w sprawach o przestępstwa oraz o ściganiu przestępstw, nie ma w nich mowy ani o wykroczeniach, ani o deliktach administracyjnych. 

Podobnie Konstytucja Republiki Czeskiej w art. 90 stanowi: 

Art. 90

Sądy są powołane przede wszystkim do tego, aby w sposób określony ustawą udzielały ochrony prawom. Tylko sąd orzeka o winie i karze za przestępstwa. 

Także tu posłużenie się wyrazami trestné činy nie pozostawia wątpliwości, że czeskiemu ustawodawcy konstytucyjnemu chodziło tylko o przestępstwa. 

Jednakże, jak zauważa Martin Kopecký, pod wpływem judykatury Sądu Konstytucyjnego, sądów administracyjnych, ale i sądów powszechnych doszło do tego, że szereg konstytucyjnych zasad obowiązujących w ściganiu przestępstw uznaje się i w dziedzinie karania administracyjnego. Za podstawę zmian w spojrzeniu na karanie administracyjne i stosowanie w zasadzie podobnych lub zbieżnych gwarancji można uważać przystąpienie do Europejskiej Konwencji Praw Człowieka i Podstawowych Wolności wraz z protokołami dodatkowymi oraz uznanie orzecznictwa Europejskiego Trybunału Praw Człowieka
. 

Czeska i Słowacka Republika Federacyjna podpisała sporządzoną w Rzymie 4 listopada 1950 r. Europejską Konwencję o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności wraz z dokumentami do niej nawiązującymi w dniu 21 lutego 1992 r. w Madrycie. Konwencją są związane i Republika Czeska, i Republika Słowacka. Także Polska przystąpiła do Konwencji, którą jest związana od 19 stycznia 1993 r.

 Podstawowe znaczenie dla spraw penalnych mają art. 6 i art. 7 Konwencji Europejskiej; przypomnę pierwsze zdanie art. 6 ust. 1: 

Artykuł 6

Prawo do rzetelnego procesu sądowego 

Każdy ma prawo do rzetelnego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsądnym terminie przez niezawisły i bezstronny sąd ustanowiony ustawą przy rozstrzyganiu o jego prawach i obowiązkach o charakterze cywilnym albo o zasadności każdego oskarżenia w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karnej. 

Najistotniejszym problemem interpretacyjnym pojawiającym się na tle art. 6 ust. 1 Konwencji Europejskiej jest wykładnia pojęcia sprawy karnej. W orzecznictwie ETPC ugruntowała się autonomiczna wykładnia tego pojęcia. Szczególnie doniosłą rolę odegrało słynne orzeczenie w sprawie Engel przeciwko Holandii z 1976 r. W ślad za nim ETPC stopniowo wypracował zwane w literaturze czeskiej Engelove kritéria. Pierwszym krokiem jest kwalifikacja według prawa odnośnego państwa. Zawsze jest akceptowana regulacja wewnątrzpaństwowa, jeżeli według niej określone delikty są rozpoznawane w postępowaniu karnym, nawet gdyby interpretacja według Konwencji Europejskiej nie przemawiała za tym, że chodzi o „obwinienie karne”. Celem jest zapobieżenie zwężeniu, a tym samym osłabieniu ochrony udzielanej przez art. 6 Konwencji Europejskiej
. Potem należy się zająć charakterem samego deliktu: czy ma charakter powszechny, czy odnosi się jedynie do ograniczonego kręgu osób (np. wojska czy policji), czy sankcja ma charakter represyjny itp. Wreszcie chodzi o surowość sankcji. Kryteria charakteru deliktu i surowości sankcji są stosowane nie kumulatywnie, lecz alternatywnie
. 

Dobrą ilustracją podejścia ETPC do tej kwestii jest wyrok w sprawie Lauko przeciwko Słowacji z 1998 r.
 W tej sprawie skarżący został ukarany pokutą w wysokości 300 koron słowackich (równowartość 3,3 euro) za wykroczenie przeciwko zasadom współżycia obywatelskiego. W ówczesnym stanie prawnym nie mógł zaskarżyć decyzji do sądu administracyjnego, ponieważ wówczas taka skarga była dopuszczalna tylko wtedy, jeżeli pokuta przekraczała wysokość 2000 koron słowackich. Mimo tak łagodnej kary ETPC stwierdził naruszenie art. 6 ust. 1 Konwencji Europejskiej właśnie ze względu na uniemożliwienie skarżącemu poddania decyzji o ukaraniu kontroli przez sąd w sprawie, zdaniem ETPC, z istoty swej penalnej. 

Należy podkreślić, że przywoływane przez Helenę Praškovą i Martina Kopeckiego orzeczenia czeskiego Sądu Konstytucyjnego i sądów administracyjnych opowiadające się za stosowaniem zasad rządzących postępowaniem karnym w sprawach o przestępstwa także w sprawach o wykroczenia i inne delikty administracyjne zapadły przed reformą prawa wykroczeń z lat 2016–2017. Już wtedy ugruntowało się w literaturze i orzecznictwie sądowym przekonanie, że zasady wyrażone w art. 39 i art. 40 LZPS mają zastosowanie także do odpowiedzialności za wykroczenia i za inne delikty administracyjne. Co więcej, autorzy podręcznika administracyjnego prawa karnego przywołują trzy znamienne wyroki czeskiego Najwyższego Sądu Administracyjnego z lat 2007–2008 zapadłe w sprawach o administracyjne delikty dyscyplinarne, w których opowiedziano się za stanowiskiem, że także administracyjny delikt dyscyplinarny musi wykazywać pewien stopień społecznej szkodliwości, a kategoria deliktów administracyjnych jest kategorią prawa karnego w znaczeniu szerokim
. Jeszcze przed reformą można było dostrzec wyraźne zbliżenie odpowiedzialności za wykroczenia i inne delikty administracyjne do odpowiedzialności za przestępstwa, mimo że według zgodnego stanowiska doktryny czeskiej tylko odpowiedzialność za przestępstwa jest odpowiedzialnością karną, podczas gdy odpowiedzialność za wykroczenia i inne delikty administracyjne to odpowiedzialność administracyjna. 
IV. Reforma czeskiego prawa wykroczeń 

Przygotowania do fundamentalnej reformy czeskiego prawa wykroczeń rozpoczęły się w 2002 r. i prace trwały z przerwami
 kilkanaście lat. Zostały one zwieńczone w latach 2016–2017 trzema ustawami: 

· ustawą z 12 lipca 2016 r. o odpowiedzialności za wykroczenia i postępowaniu w sprawach o wykroczenia
, 

· ustawą z 2016 r. o niektórych wykroczeniach
, 

· ustawą z 2017 r. zmieniającą liczne ustawy szczególne w związku z wejściem w życie dwóch poprzednich
. 

Ustawy te weszły w życie z dniem 1 lipca 2017 r. 

Ramy odpowiedzialności za wykroczenia wyznacza pierwsza z nich, składająca się z części ogólnej i procesowej, bez części szczególnej. W toku prac przygotowawczych nad reformą rozważano przygotowanie kodeksu wykroczeń z częścią szczególną zawierającą zespoły znamion wykroczeń rozrzucone dziś po około 250 ustawach, ale szybko z tego pomysłu zrezygnowano, uznając go – ze względu na mnogość zespołów znamion i mnogość ustaw, w których występują – za niewykonalny
. Musiało się zatem pojawić pytanie, co zrobić z częścią szczególną, zwłaszcza że poprzednia ustawa o wykroczeniach z 1990 r. część szczególną zawierała. Ustawodawca czeski zdecydował się na przeniesienie niektórych przepisów z dawnej części szczególnej do odnośnych ustaw, w których mieściły się one tematycznie, a z tych, dla których nie można było znaleźć miejsca w innych ustawach, co dotyczyło przede wszystkim wykroczeń przeciwko porządkowi, przeciwko mieniu i przeciwko współżyciu obywatelskiemu, stworzyć odrębną, drugą z wymienionych ustaw, składającą się z zaledwie 14 paragrafów. Tak więc na część szczególną czeskiego prawa wykroczeń składają się zespoły ustawowych znamion wykroczeń zamieszczone w ćwierci tysiąca ustaw szczególnych oraz ustawa z 2016 r. o niektórych wykroczeniach. Doniosła rola w reformie przypadła trzeciej, najobszerniejszej ze wskazanych ustaw, którą znowelizowano te 250 ustaw szczególnych typizujących wykroczenia i delikty administracyjne, z reguły tylko w ten sposób, że wprowadzono nazwy „wykroczenie” na oznaczenie czynów traktowanych dotychczas jako inne delikty administracyjne oraz usunięto regulacje dotyczące zasad nakładania kar czy też przedawnienia, ponieważ to wszystko znalazło się w podstawowej ustawie ogólnej z 2016 r. o odpowiedzialności za wykroczenia. 

Podstawowym efektem reformy jest wyeliminowanie kategorii innych niż wykroczenia deliktów administracyjnych poprzez przekształcenie ich w wykroczenia w rozumieniu ustawy z 2016 r., ale z zachowaniem tego, co było najistotniejsze w ewolucji czeskiego prawa deliktów administracyjnych, mianowicie z zachowaniem zróżnicowania podstawy odpowiedzialności: 

· osoby fizyczne niebędące przedsiębiorcami odpowiadają pod warunkiem udowodnienia im winy; z reguły wystarczy wina nieumyślna, 

· osoby prawne odpowiadają za przypisywane im według reguł określonych ustawą zachowania osób fizycznych pozostających w odpowiedniej relacji z osobą prawną, bez względu na winę, ale z możliwością zwolnienia się od odpowiedzialności przez wykazanie przez osobę prawną, że dołożyła wszelkich wysiłków, których można było wymagać, aby zapobiec popełnieniu wykroczenia, 

· osoby fizyczne będące przedsiębiorcami odpowiadają za pozostające w związku z prowadzeniem przedsiębiorstwa: 

· zachowania własne, 

· przypisywane im według reguł określonych ustawą zachowania osób fizycznych pozostających w odpowiedniej relacji z osobą fizyczną będącą przedsiębiorcą 

· bez względu na winę, ale z możliwością zwolnienia się od odpowiedzialności przez wykazanie przez osobę fizyczną będącą przedsiębiorcą, że dołożyła wszelkich wysiłków, których można było wymagać, aby zapobiec popełnieniu wykroczenia. 

Podkreślić należy, że ta możliwość zwolnienia się od odpowiedzialności, zwana w języku czeskim liberační důvod, jest interpretowana obiektywnie: nie chodzi o wykazanie uczynienia wszystkiego, „czego od” danej osoby prawnej lub osoby fizycznej-przedsiębiorcy można wymagać, ale „czego” można wymagać, właśnie dlatego, że odpowiedzialność osoby prawnej i osoby fizycznej-przedsiębiorcy ma charakter obiektywny. W konsekwencji to osoba prawna lub osoba fizyczna-przedsiębiorca ma wykazać, że „dołożyła wszelkich wysiłków”. Jeżeli ten dowód się jej nie powiedzie – odpowie za wykroczenie. Co więcej, osoba prawna lub osoba fizyczna-przedsiębiorca nie może zwolnić się od odpowiedzialności za wykroczenie, jeżeli nie wykonywała wymaganej lub niezbędnej kontroli nad osobami fizycznymi, których działania lub zaniechania się jej przypisuje. Ten liberační důvod, charakterystyczny dla odpowiedzialności obiektywnej, to nie to samo co exculpační důvod, z którym mamy do czynienia w czeskiej ustawie o odpowiedzialności karnej osób prawnych, która oparta jest na założeniu odpowiedzialności subiektywnej
. 

Od konsekwencji polegającej na wyeliminowaniu z systemu prawnego kategorii deliktów administracyjnych innych niż wykroczenia, ustawodawca czeski zachował teoretycznie jeden, a praktycznie trzy wyjątki. Chodzi o zamieszczony w przepisach przejściowych ustawy o odpowiedzialności za wykroczenia § 112 ust. 1 zdanie pierwsze, które stanowi, że wykroczenia i dotychczasowe inne delikty administracyjne, z wyjątkiem deliktów dyscyplinarnych, od dnia wejścia w życie ustawy uznaje się za wykroczenia według tej ustawy. To jest ten pierwszy i formalnie jedyny wyjątek. Ustawodawca przyjął ten przepis z ostrożności, kierując się obawą, że w ustawie zmieniającej czegoś się nie dostrzeże, a zatem nawet jeżeli ustawa ta nie zmieni nazwy innego deliktu administracyjnego na wykroczenie (pamiętać przy tym należy, że zgodnie z § 5 ustawy o odpowiedzialności za wykroczenia, aby czyn był rzeczywiście wykroczeniem, to poza spełnieniem innych wymagań definicyjnych musi on być w ustawie wprost nazwany wykroczeniem), to i tak od 1 lipca 2017 r. będzie on wykroczeniem z mocy § 112 ust. 1 zdanie pierwsze. Jedyny wyjątek został uczyniony wprost dla publicznych
 deliktów dyscyplinarnych, natomiast literatura przyjmuje, że dwa dodatkowe wyjątki to delikty porządkowe i delikty płatnicze. 

Tak więc po reformie prawa wykroczeń czeskie delikty administracyjne dzieli się na trzy podstawowe kategorie: 

· wykroczenia, tj. „nowe” wykroczenia obejmujące „stare” wykroczenia wraz ze „starymi” innymi niż wykroczenia deliktami administracyjnymi, 

· administracyjne delikty dyscyplinarne, 

· administracyjne delikty porządkowe. 

Podkreślić przy tym należy, że według kilkakrotnie już powoływanego podręcznika czeskiego prawa administracyjnego, przygotowanego już po reformie przez Martina Kopeckiego, do wszystkich trzech kategorii deliktów administracyjnych można szereg zasad obowiązujących w materialnym prawie karnym i procesowym prawie karnym, wynikających z regulacji konstytucyjnych i międzynarodowych, przenieść na dziedzinę karania administracyjnego. Chodzi przede wszystkim o następujące zasady: 

· wynikające z materialnego prawa karnego: 

· nullum crimen sine lege / nulla poena sine lege, zasada wynikająca z art. 39 LZPS, dopełniana przez art. 2 ust. 3 Konstytucji i art. 2 ust. 2 LZPS głoszące, że władzę państwową bądź inną autorytatywną władzę publiczną można wykonywać tylko w przypadkach i w granicach określonych ustawą i w sposób określony ustawą; zasada ta przejawia się we wszystkich wyróżnianych w doktrynie prawa karnego wariantach: nullum crinem / nulla poena sine lege scripta, certa, praevia, stricta, 

· subsydiarność represji karnej (zasada ultima ratio), 

· współmierność i indywidualizacja kary administracyjnej, 

· wynikające z procesowego prawa karnego: 

· zasada praworządnego rzetelnego procesu wynikająca z art. 6 Konwencji Europejskiej, odnoszona nie tylko do końcowego stadium procesu przed sądem administracyjnym, ale i do początkowych stadiów postępowania przez organami administracji, 

· ne bis in idem, 

· domniemanie niewinności, 

· nemo tenetur se ipsum accusare, 

· zagwarantowanie obwinionemu praw procesowych, których minimalny wykaz znajduje się w art. 6 ust. 3 Konwencji Europejskiej. 

Wszystkie ta zasady znajdują zastosowanie także w odniesieniu do osób prawnych obwinianych o delikty administracyjne
. 

V. Publiczne delikty dyscyplinarne 

Kilkakrotnie powoływany już Martin Kopecký wywodzi, że podmiotami tych deliktów administracyjnych są osoby fizyczne
, które pozostają w szczególnych stosunkach prawnych (służbowych, członkowskich, pracowniczych czy innych) z instytucją publiczną. Z tego stosunku wynikają szczególne powinności, których naruszenie rodzi administracyjnoprawną odpowiedzialność deliktualną. Jest to odpowiedzialność oparta na zawinieniu
. Autor wyróżnia odpowiedzialność za delikty dyscyplinarne ponoszoną przez: 

· pracowników państwowych (kárná provinění státních zaměstnanců), 

· członków korpusów bezpieczeństwa: Straży pożarnej, Administracji celnej, Służby więziennej, Generalnej inspekcji służb bezpieczeństwa, Informacyjnej służby bezpieczeństwa, Urzędu kontaktów z zagranicą i informacji (kázeňské přestupky přislušniků bezpečnostních sborů), 

· żołnierzy zawodowych (kázeňské přestupky vojáků z povolání), 

· osoby w czasie wykonywania aresztu, kary pozbawienia wolności i zabezpieczającego odosobnienia (kázeňské přestupky osob ve výkonu vazby, trestu odnětí svobody a zabezpečovací detence), 

· członków izb zawodowych (disciplinární delikty členů profesnich komor), do których zalicza się: 

· adwokatów, 

· lekarzy, lekarzy stomatologów i aptekarzy, 

· lekarzy weterynarii, 

· notariuszy, kandydatów na notariuszy, aplikantów notarialnych, 

· autoryzowanych architektów, autoryzowanych inżynierów i autoryzowanych techników działających w budownictwie, 

· doradców podatkowych, 

· rzeczników patentowych, zrzeszenia rzeczników patentowych, asystentów rzeczników patentowych, 

· statutowych audytorów, 

· sądowych egzekutorów, kandydatów na egzekutorów i aplikantów egzekutorskich; 

· osoby te odpowiadają przed organami odpowiednich izb, z tym że ostatnia grupa (egzekutorzy) odpowiadają dyscyplinarnie od razu przed Naczelnym Sądem Administracyjnym jako sądem dyscyplinarnym, 

· uczniów i studentów szkół i instytucji szkolnych, 

· dzieci umieszczone w instytucji szkolnej dla wykonywania wychowania lub ochronnego wychowania, 

· studentów szkół wyższych
. 

W istocie mamy do czynienia z całą gamą rozwiązań zawartych w ustawach szczególnych, przy czym poprzedzające rzeczownik „odpowiedzialność” przymiotniki kárná, kázeňska, disciplinární to w zasadzie synonimy. Katalog kar dyscyplinarnych zwanych niekiedy środkami (opatření) jest zróżnicowany, od upomnienia i nagany, przez kary finansowe, do wydalenia ze służby (usunięcia z izby), a w odniesieniu do osób pozbawionych wolności nagana, obniżenie kieszonkowego, zakaz przyjęcia paczki, umieszczenie w odosobnionej celi. 
VI. Administracyjne delikty porządkowe 

Jak wywodzi Kateřina Frumarová, delikt porządkowy można ogólnie scharakteryzować jako naruszenie obowiązku procesowego w postępowaniu administracyjnym lub w innych regulowanych prawem administracyjnym postępowaniach lub reżimach, za które to naruszenia organ administracji nakłada sankcję porządkową. W istocie – w odróżnieniu od innych deliktów administracyjnych mających charakter materialny – chodzi o delikt o charakterze procesowym. Podstawą deliktu jest mianowicie niedopełnienie określonej procesowej powinności, czego następstwem jest zagrożenie, utrudnienie, naruszenie czy zniweczenie celu określonego postępowania. Takie delikty są dokonywane z reguły w ramach uregulowanego prawem administracyjnym postępowania kontrolnego, nadzorczego lub innego i przedstawiają jeden z podstawowych mechanizmów mających zapewnić zgodny z ustawą i efektywny przebieg postępowania oraz osiągnięcie założonego celu. Jak z tego wynika, celem ścigania deliktów porządkowych nie jest represja, lecz osiągnięcie celów postępowania regulowanego prawem administracyjnym lub mu pokrewnym (prawem finansowym, prawem ochrony środowiska, prawem zabezpieczenia społecznego i in.), dlatego prawo deliktów porządkowych kieruje się zasadą oportunizmu, a nie legalizmu
.

 Najprostszym przykładem takiego deliktu jest pořadková pokuta przewidziana w § 62 ustawy o ogólnym postępowaniu administracyjnym
, zgodnie z którym organ administracji może decyzją nałożyć karę porządkową do wysokości 50 000 koron na tego, kto w postępowaniu poważnie utrudnia jego przebieg tym, że (§ 62 ust. 1): 

· bez usprawiedliwienia nie stawi się na wezwanie organu administracji, 

· mimo upomnienia narusza porządek, albo 

· nie podporządkuje się poleceniu osoby urzędowej. 

W myśl § 62 ust. 2 karę porządkową przewidzianą w ust. 1 można nałożyć także na tego, kto wniesie rażąco obraźliwe podanie. 

Helena Prášková zwraca uwagę, że istnieją pewne wątpliwości, czy delikty porządkowe są naprawdę deliktami administracyjnymi, czy tylko środkami zabezpieczającymi sprawny przebieg postępowania, co wyraża się także w tym, że liczni autorzy poprzedzają ten termin literami „tzv.” (tak zwane). Niemniej jednak autorka opowiada się za zaliczeniem deliktów porządkowych do deliktów administracyjnych ze względu na niekiedy znaczną wysokość kar. Przywołuje wyrok czeskiego Sądu Konstytucyjnego z 1998 r., który akcentując represyjny charakter kary porządkowej uznaje ją za „karne obwinienie” w rozumieniu art. 6 ust. 1 Konwencji Europejskiej
. Do tego nawiązuje Martin Kopecký, którego zdaniem jeżeli nakładanie kar porządkowych przekracza funkcję zabezpieczającą wykonanie obowiązków procesowych adresata, to od 1 lipca 2017 r. takie delikty porządkowe należy traktować jako wykroczenia ze względu na § 112 ust. 1 ustawy o odpowiedzialności za wykroczenia
. 

Delikty porządkowe występują nie tylko w ustawie o ogólnym postępowaniu administracyjnym, ale i w licznych innych ustawach regulujących procedury specjalne. Charakterystyczne dla prawa czeskiego jest także operowanie deliktami porządkowymi w ustawach regulujących postępowanie kontrolne bądź nadzorcze, kiedy uniemożliwianie lub utrudnianie takiego postępowania kwalifikuje się jako delikt porządkowy. Ale i tu możemy zaobserwować interesującą zmianę podejścia. Podczas gdy w nieobowiązującej już ustawie z 1991 r. o kontroli państwowej
 utrudnianie kontroli było deliktem porządkowym, to w obowiązującej ustawie o kontroli
 utrudnianie kontroli jest już ścigane jako klasyczny materialnoprawny delikt, czyli wykroczenie
. 

W trójpodziale czeskich deliktów administracyjnych (wykroczenia, delikty dyscyplinarne, delikty porządkowe) nie mieszczą się wspominane w oficjalnym uzasadnieniu ustawy o odpowiedzialności za wykroczenia delikty płatnicze (platební delikty), które już przed kilkunastoma laty usamodzielniły się jako podlegające przepisom podatkowym
 i nie są uznawane za delikty administracyjne we właściwym tego słowa znaczeniu i podlegają wyłącznie regulacjom karnego prawa finansowego
. 

VII. Polski system prawny wykroczeń i deliktów administracyjnych 

Polski system prawny na styku wykroczeń i deliktów administracyjnych istniejący przed 1 czerwca 2017 r. mocno przypomina system czeski sprzed reformy. Mieliśmy bowiem do czynienia ze zdecydowaną przewagą deliktów administracyjnych – mnożących się niepomiernie w latach 90. XX wieku i w pierwszych dekadach XXI wieku – nad wykroczeniami, przy czym regulacja wykroczeń była w miarę uporządkowana za sprawą dwóch ustaw: Kodeksu wykroczeń
 i Kodeksu postępowania w sprawach o wykroczenia
, podczas gdy w odniesieniu do deliktów administracyjnych nie było żadnej ustawy o charakterze ogólnym, wiedzieliśmy tylko tyle, że do ich rozpoznawania stosuje się przepisy Kodeksu postępowania administracyjnego
 z odchyleniami przewidzianymi w ustawach szczególnych typizujących takie delikty. Od kilku lat było już jasne, że sytuacja wymaga interwencji ustawodawcy. 

Taka interwencja nastąpiła w postaci ustawy nowelizującej k.p.a.
, która weszła w życie 1 czerwca 2017 r., czyli niemal jednocześnie z czeską reformą. Różnica jest jednak taka, że podczas gdy ustawodawca czeski wdrożył starannie przez wiele lat przygotowywaną reformę, zaprowadzając pewien porządek w odpowiedzialności za delikty administracyjne, to ustawodawca polski ograniczył się do wprowadzenia do k.p.a. nowego działu IVa „Administracyjne kary pieniężne” złożonego z jedenastu artykułów, w których: 

· wskazał na zakres obowiązywania działu (art. 189a), 

· zdefiniował administracyjną karę pieniężną (art. 189b), 

· przyjął zasadę stosowania przepisów względniejszych dla karanego (art. 189c), 

· wskazał na okoliczności, które należy brać pod uwagę przy wymierzaniu kary (art. 189d), 

· wyłączył odpowiedzialność w razie siły wyższej (art. 189e), 

· dopuścił możliwość odstąpienia od nałożenia kary (art. 189f), 

· uregulował przedawnienie i egzekucję kar (art. 189g–189j), 

· dopuścił stosowanie ulg w wykonaniu kary (art. 189k). 

W ten sposób ustawodawca polski stworzył namiastkę części ogólnej przepisów o odpowiedzialności za delikty administracyjne. Znamienne jest, że ustawodawca nawet nie zdefiniował pojęcia deliktu administracyjnego, które nie jest pojęciem prawnym (żaden obowiązujący akt prawny się nim nie posługuje), lecz tylko prawniczym, stosowanym już raczej powszechnie w literaturze prawniczej i orzecznictwie sądowym. Inna rzecz, że definicję deliktu administracyjnego daje się z łatwością wyprowadzić z zamieszczonej w art. 189b k.p.a. definicji administracyjnej kary pieniężnej. Idąc tą drogą powiemy, że deliktem administracyjnym jest określony w ustawie czyn osoby fizycznej, osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej nieposiadającej osobowości prawnej, stanowiący naruszenie prawa polegające na niedopełnieniu obowiązku lub naruszeniu zakazu, zagrożony sankcją o charakterze pieniężnym, nakładaną przez organ administracji publicznej decyzją administracyjną. W porównaniu z definicjami przestępstwa i wykroczenia znajdujemy wyraźne podobieństwa: znamiona ustawowe, bezprawność, zagrożenie karą, która nie musi nazywać się administracyjną karą pieniężną, aby tylko miała charakter pieniężny (np. opłata podwyższona, opłata sankcyjna itp.), ale i poważne różnice: rozszerzenie podmiotów odpowiadających za delikt administracyjny na osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej, brak wskazania na społeczną szkodliwość oraz to, co zapewne najważniejsze – brak wskazania na zawinienie, co pozwala już bez żadnej wątpliwości stwierdzić, że odpowiedzialność za delikty administracyjne w rozumieniu działu IVa k.p.a. jest odpowiedzialnością obiektywną, bez względu na winę. 

Czy wprowadzenie do k.p.a. działu IVa rozwiązuje sprawę odpowiedzialności za delikty administracyjne? Mam co do tego zasadnicze wątpliwości wywodzące się z kilku źródeł. Po pierwsze, wprowadzenie do ustawy stricte procesowej, jaką jest k.p.a., przepisów o charakterze bezspornie materialnym czyni wrażenie przesunięcia kategorialnego. Po drugie, z art. 189a § 2 k.p.a. wynika, że ustawodawca przyznał pierwszeństwo regulacjom zamieszczonym w ustawach szczególnych. Po trzecie, art. 189f § 1 pkt 2 k.p.a. przełamuje jedną z podstawowych zasad prawa penalnego, jaką jest zasada ne bis in idem. Jeśli dokładnie wczytamy się w ten punkt, to zobaczymy, że ustawodawca nakazuje odstąpić od nałożenia administracyjnej kary pieniężnej w przypadku, gdy za to samo na sprawcę deliktu została już nałożona lub wymierzona kara w postępowaniu administracyjnym lub sądowym, ale pod warunkiem, że „uprzednia kara spełnia cele, dla których miałaby być nałożona administracyjna kara pieniężna”. A jeżeli nie spełnia? Kto i na jakiej podstawie ma to oceniać? Zapewne organ właściwy do nałożenia administracyjnej kary pieniężnej, ale jeżeli ją nałoży, będzie to jawnym pogwałceniem zasady ne bis in idem. 

Aby sprawa stała się jaśniejsza, posłużę się przykładem. Od dwudziestu z górą lat przestępstwo zagrożone karą pozbawienia wolności do lat 3 popełnia, kto osobie uprawnionej do przeprowadzania kontroli w zakresie ochrony środowiska lub osobie przybranej jej do pomocy udaremnia lub utrudnia wykonanie czynności służbowej (art. 225 § 1 k.k.). Z przyczyn nie do końca zrozumiałych ustawą nowelizującą przede wszystkim ustawę o Inspekcji Ochrony Środowiska
 do tekstu tej ustawy
 wprowadzono przepis art. 31c, którego dwa pierwsze ustępy przytoczę in extenso: 

Art. 31c. 1. Kto: 

· uniemożliwia organowi Inspekcji Ochrony Środowiska przeprowadzenie kontroli albo 

· utrudnia organowi Inspekcji Ochrony Środowiska przeprowadzenie kontroli – podlega karze pieniężnej w wysokości od 10 000 zł do 100 000 zł. 

2. Kary pieniężne, o których mowa w ust. 1, wymierza, w drodze decyzji, właściwy organ Inspekcji Ochrony Środowiska. 

Nie ma wątpliwości, że czyn określony w art. 31a ust. 1 to delikt administracyjny. A czym on się różni od przestępstwa z art. 225 § 1 k.k.? Jeśli weźmiemy pod uwagę znamiona strony przedmiotowej, to niczym, skoro organ IOŚ jest na pewno osobą uprawnioną do przeprowadzania kontroli w zakresie ochrony środowiska, „udaremnianie” (art. 225 § 1 k.k.) i „uniemożliwianie” (art. 31c ustawy o IOŚ) to oczywiste synonimy, a „przeprowadzenie kontroli” (art. 31a ustawy o IOŚ) to „wykonywanie czynności służbowej” (art. 225 § 1 k.k.). Różnica tkwi w podmiocie i stronie podmiotowej, ale na razie zostawmy to i załóżmy, że kontrolowany będący osobą fizyczną został przez sąd skazany za przestępstwo z art. 225 § 1 k.k. na karę 3 miesięcy pozbawienia wolności z warunkowym zawieszeniem jej wykonania na rok, bez grzywny i bez żadnych warunków okresu próby. Teraz jego sprawę ma rozpoznać organ IOŚ (co jest mało prawdopodobne, bo wiadomo, że postępowanie administracyjne jest szybsze niż sądowe, ale załóżmy taką kolejność). Co w świetle art. 189f § 1 pkt 1 k.p.a. może zrobić organ IOŚ? Otóż może wymierzyć administracyjną karę pieniężną w wysokości nawet 100 000 zł, jeżeli uzna, że „gołe 3 miesiące w zawieszeniu” nie spełnia celów kary administracyjnej. Jeżeli to nie jest naruszenie zasady ne bis in idem, to co nim jest? Pytanie traktuję, rzecz jasna, jako retoryczne. 

Ale wprowadzenie art. 31c do ustawy o IOŚ jest symptomem nieco ogólniejszego zjawiska, które pojawiło się we wczesnych latach 90. ubiegłego stulecia i z czasem przybiera na sile. Chodzi o przekształcanie wykroczeń, a niekiedy nawet przestępstw w delikty administracyjne. W literaturze proces ten nazwano konwersją i szczegółowo przeanalizowano
. Nie ma powodu, aby w tym miejscu do tego wracać, bo to jest już sprawa znana. Myślę natomiast, że wprowadzenie działu IVa do k.p.a. przyczyniło się do zintensyfikowania tego procesu, a nawet do tego, co nazwałbym awersją do prawa wykroczeń. Dla ilustracji posłużę się czterema najnowszymi przykładami. 

Pierwszy to ustawa o cyberbezpieczeństwie
, która nie zawiera przepisów o przestępstwach ani wykroczeniach, lecz tylko rozdział 14 „Przepisy o karach pieniężnych”. Spójrzmy na art. 73 ust. 5, który jest tak interesujący, że warto go przytoczyć w pełnym brzmieniu: 

Art. 73. (…) 5. Jeżeli w wyniku kontroli organ właściwy do spraw cyberbezpieczeństwa stwierdzi, że operator usługi kluczowej albo dostawca usługi cyfrowej uporczywie narusza przepisy ustawy powodując: 

· bezpośrednie i poważne zagrożenie cyberbezpieczeństwa dla obronności, bezpieczeństwa państwa, bezpieczeństwa i porządku publicznego lub życia i zdrowia ludzi, 

· zagrożenie wywołania poważniej szkody majątkowej lub poważnych utrudnień w świadczeniu usług kluczowych 

· organ właściwy do spraw cyberbezpieczeństwa nakłada karę w wysokości do 1 000 000 zł. 

Owszem, kara jest wysoka, ale przy takich znamionach jak „uporczywość” oraz „bezpośrednie i poważne zagrożenie” dla najistotniejszych dóbr musi budzić zdumienie uznanie tego czynu za delikt administracyjny, a nie za przestępstwo. Oczywiście, operator czy dostawca to osoby prawne, ale z jednej strony jakaś osoba fizyczna odpowiada za to, co się stało, z drugiej zaś jest (a porządna – powinna być) odpowiedzialność karna osób prawnych. Penalizacja w postaci tylko deliktu administracyjnego jest, przy tych znamionach, w mojej ocenie szczególnie rażąca. 

Drugi to nowa ustawa o kosmetykach
. Przypomnę, że poprzednia
 przewidywała odpowiedzialność i za przestępstwa, i za wykroczenia, nowa już tylko za delikty administracyjne w rozdziale 5 „Kary pieniężne”. 

Trzeci to wchodząca w życie 1 stycznia 2020 r. ustawa o oznakowaniu produktów wolnych od GMO
. Samo spojrzenie na tytuł ustawy, w której chodzi o oznakowanie, zdaje się sugerować, że gdzie jak gdzie, ale w tej ustawie już muszą być regulacje należące do prawa wykroczeń. Nic podobnego, rozbudowane przepisy o charakterze penalnym art. 10–12 przewidują tylko odpowiedzialność za delikty administracyjne. Zwróćmy uwagę na art. 10 ust. 1 pkt 3, który stanowi, że kto uniemożliwia lub utrudnia przeprowadzenie kontroli przestrzegania przepisów ustawy dotyczących pasz organowi właściwemu do jej przeprowadzenia, podlega karze pieniężnej w wysokości do czterdziestokrotnego przeciętnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej za rok poprzedzający rok nałożenia kary. Jest to delikt administracyjny, za który karę wymierza decyzją wojewódzki inspektor Inspekcji Handlowej lub powiatowy lekarz weterynarii (art. 10 ust. 2). Znamienny jest art. 10 ust. 3, z którego wynika, że jeżeli naruszenie, o którym mowa w ust. 1 pkt 3, wyczerpuje jednocześnie znamiona czynu, o którym mowa w: 

· art. 39 ust. 1 ustawy z 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej (Dz. U. z 2019 r. poz. 1668) – „Kto uniemożliwia lub utrudnia inspektorowi przeprowadzenie czynności kontrolnych, podlega karze aresztu do 30 dni albo grzywny w wysokości do 5000 zł”, 

· art. 37 ust. 1 ustawy z 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej (Dz.U. z 2018 r. poz. 1557) – „Kto udaremnia lub utrudnia działalność organów Inspekcji lub osób, o których mowa w art. 5 ust. 2, podlega karze aresztu, ograniczenia wolności albo grzywny”, 

· stosuje się wyłącznie przepisy o odpowiedzialności administracyjnej. 

Przepisy art. 39 ust. 1 ustawy o Inspekcji Handlowej oraz art. 37 ust. 1 ustawy o Inspekcji Weterynaryjnej przewidują odpowiedzialność za wykroczenia uznawane za poważne i dlatego zagrożone także karą aresztu. Na gruncie ustawy z 13 czerwca 2019 r. ustawodawca wyeliminował odpowiedzialność za te wykroczenia, zastępując ją odpowiedzialnością za delikty administracyjne. Jest to wyraźny odwrót od kierunku ustawodawstwa polskiego, według którego uniemożliwianie (udaremnianie) lub utrudnianie czynności kontrolnych jest jeżeli nie przestępstwem jak w przypadku organów kontrolnych w zakresie ochrony środowiska (art. 225 § 1 k.k.), inspekcji pracy (art. 225 § 2 k.k.), pomocy społecznej (art. 225 § 4 k.k.), czy Najwyższej Izby Kontroli
, to w każdym razie jest wykroczeniem
. Ustawodawca jakoś nie może się zdecydować, czy udaremnianie lub utrudnianie czynności kontrolnych ma być przestępstwem, wykroczeniem czy deliktem administracyjnym. 

Czwarty przykład to ustawa o zapobieganiu marnowaniu żywności
. Owszem, są w niej i wykroczenia nieskładania wymaganych sprawozdań (art. 9), ale to co najważniejsze – niezawieranie umów z organizacjami pozarządowymi (art. 10) oraz niewnoszenie opłat na rzecz organizacji pozarządowych, wnoszenie ich w niepełnej wysokości lub nieterminowo (art. 11) to delikty administracyjne. 

W tym miejscu warto wrócić do art. 31c wprowadzonego do ustawy o IOŚ. Znamiona deliktu administracyjnego wyczerpuje uniemożliwianie lub utrudnianie przeprowadzenia kontroli organowi IOŚ. A co to jest „organ IOŚ”? Z ustawy o IOŚ wynika, że takich organów jest 17, mianowicie Główny Inspektor Ochrony Środowiska i 16 wojewódzkich inspektorów ochrony środowiska. Ale ani Główny Inspektor, ani wojewódzki inspektor osobiście kontroli nie przeprowadza, od tego ma inspektorów upoważnionych do przeprowadzenia kontroli. Czy zatem uniemożliwianie lub utrudnianie takiemu upoważnionemu inspektorowi przeprowadzenia kontroli jest deliktem administracyjnym? Gdyby na tak postawione pytanie odpowiedzieć przecząco, to dochodzimy do absurdu, bo to na pewno jest przestępstwo z art. 225 § 1 k.k., skoro taki inspektor jest bezspornie osobą uprawnioną do przeprowadzania kontroli w zakresie ochrony środowiska. Trzeba zatem odpowiedzieć twierdząco. Ale jeżeli tak, to utrudnianie kontroli inspektorowi na terenie np. województwa dolnośląskiego jest tym samym utrudnianiem kontroli wojewódzkiemu inspektorowi ochrony środowiska we Wrocławiu. Kto więc może wymierzyć karę? Ustawa powiada, że organ IOŚ, czyli wojewódzki inspektor we Wrocławiu. Ale jeśli przyjąć takie założenie, to przecież jemu utrudniono kontrolę, czyli podlega on wyłączeniu z mocy art. 24 § 1 pkt 1 k.p.a., jest bowiem stroną. A zatem musi wystąpić do Głównego Inspektora, aby ten wyznaczył innego wojewódzkiego inspektora np. z Poznania, Zielonej Góry czy Opola do rozpoznania sprawy o ten delikt administracyjny. 

Ale to jeszcze nie wszystko. W ustawie o IOŚ ustawodawca nie zamieścił przepisu odpowiadającego regulacji ujętej np. w art. 11 ust. 3 ustawy o oznakowaniu produktów wolnych od GMO. I słusznie, bo nie mógł wyłączyć art. 225 § 1 k.k. na rzecz art. 31c ustawy o IOŚ, skoro osoby chronione przez art. 225 § 1 k.k. to nie tylko inspektorzy IOŚ, ale także np. organy samorządu terytorialnego sprawujący kontrolę nad przestrzeganiem przepisów o ochronie środowiska
. Jeżeli tak, to ustawodawca w odniesieniu do inspektorów IOŚ z góry założył zbieg art. 225 § 1 k.k. i art. 31c ustawy o IOŚ, nie podając żadnej wskazówki, jak należy ten zbieg rozstrzygać. Ale i na tym nie koniec. Przestępstwo z art. 225 § 1 k.k. jest przestępstwem ściganym z oskarżenia publicznego z urzędu, a IOŚ jest instytucją państwową. Jeżeli tak, to na organie IOŚ ciąży prawny obowiązek zawiadomienia prokuratora lub policji o podejrzeniu popełnienia przestępstwa z art. 225 § 1 k.k., obowiązek określony w art. 304 § 2 k.p.k., ale jednocześnie ten sam organ IOŚ jest zobowiązany przez art. 31c ust. 2 ustawy o IOŚ do wymierzenia kary pieniężnej za ten sam czyn. Wywód ten wyraźnie pokazuje, jak bezsensowne było wprowadzenie art. 31c do ustawy o IOŚ. Nic nie pomoże odwoływanie się do argumentu, że za delikt administracyjny może odpowiadać także osoba prawna lub inna jednostka organizacyjna, oraz do tego, że art. 31c przewiduje odpowiedzialność obiektywną bez względu na winę, podczas gdy art. 225 § 1 k.k. wymaga winy umyślnej osoby fizycznej. Nie pomoże, bo samo przypuszczenie, że to osoba prawna lub inna jednostka organizacyjna może uniemożliwiać lub utrudniać wykonywanie kontroli jest jakąś aberracją, a karalność nieumyślnego lub w ogóle niezawinionego uniemożliwiania lub utrudniania kontroli jest nie do pomyślenia w świetle zupełnie podstawowych założeń prawa represyjnego. 

Zatrzymałem się nad kilkoma rozwiązaniami wskazującymi na wyraźną niechęć ustawodawcy nie tylko do typizacji wykroczeń, ale nawet przestępstw, i przemożną chęć oparcia penalizacji o delikty administracyjne. Jest to moim zdaniem zjawisko groźne w sytuacji braku odpowiedniej regulacji ogólnej odpowiedzialności za delikty administracyjne, bo to, co ustawodawca ujął w dziale IVa k.p.a., to typowa prowizorka, która nie może zastąpić porządnej ustawy o odpowiedzialności za delikty administracyjne. 

VIII. Wykroczenia czy delikty administracyjne? 

Można przyjąć, że ustawodawca polski stanął przed takim samym problemem, co czeski. Polski system prawa represyjnego składa się z trzech podstawowych części składowych: odpowiedzialności za przestępstwa, odpowiedzialności za wykroczenia i odpowiedzialności za delikty administracyjne. Zauważmy od razu, że w Polsce nie ma problemu, z którym zmagali się Czesi, co zrobić z deliktami dyscyplinarnymi, porządkowymi i płatniczymi, a to dlatego, że w Polsce przewinień dyscyplinarnych nikt nigdy nie zaliczał do deliktów administracyjnych, naruszenia porządkowe zawsze były traktowane w ramach tzw. policji sesyjnej
, a jeśli chodzi o to, co w Czechach zalicza się do deliktów płatniczych, to w Polsce mamy Kodeks karny skarbowy, którego nikt nie zamierza „ruszać”. Jeśli teraz pozostawimy na uboczu odpowiedzialność za przestępstwa, która jest i musi pozostać w ramach Kodeksu karnego i ustaw dodatkowych typizujących przestępstwa, to pozostają dwie stanowiące problem części składowe systemu prawa represyjnego: 

· kurcząca się i stopniowo tracąca znaczenie odpowiedzialność za wykroczenia, a to dlatego, że coraz częściej wykroczenia z ustaw szczególnych są przekształcane w delikty administracyjne, 

· rozrastająca się i stopniowo zyskująca znaczenie odpowiedzialność za delikty administracyjne, a to dlatego, że nawet przestępstwa z ustaw szczególnych bywają przekształcane w delikty administracyjne, a ponadto ustawodawca coraz częściej rezygnuje z typizacji przestępstw lub wykroczeń, poprzestając na deliktach administracyjnych.

Podobieństwo do sytuacji w Czechach sprzed reformy jest wyraźne, ale jest i różnica o charakterze zasadniczym: w Polsce część pierwsza to prawo karne, część druga to raczej prawo administracyjne, podczas gdy w Czechach zarówno wykroczenia, jak i inne delikty administracyjne to bezspornie prawo administracyjne. Dlatego w Czechach połączenie obu części składowych w jedną było prostsze, gdyż likwidacja deliktów administracyjnych i przekształcenie ich w wykroczenia nie pociągało za sobą przesunięcia kategorialnego, podczas gdy w Polsce takie przesunięcie musiałoby nastąpić. Jeżeli jednak nie chcemy pozostawić w Polsce takiego systemu, jaki jest, to musimy się na coś zdecydować, a do wyboru mamy dwie drogi: albo czeską, polegającą na przekształceniu deliktów administracyjnych w wykroczenia, z jednoczesną likwidacją deliktów administracyjnych jako odrębnej kategorii prawnej, albo odwrotną, polegającą na przekształceniu wykroczeń w delikty administracyjne, z jednoczesną likwidacją wykroczeń jako odrębnej kategorii prawnej. 

Po kilku latach badań czeskich aktów prawnych, literatury i orzecznictwa sądowego doszedłem do przekonania, że lepszym i chyba prostszym rozwiązaniem byłby wybór drogi czeskiej. Nie chodzi tylko o tradycję; z kategorią wykroczeń obcujemy od wielu lat, a w sposób usystematyzowany od 1932 r., z bujnym rozwojem doktryny tej dziedziny prawa od 1971 r., podczas gdy z deliktami administracyjnymi w dzisiejszym rozumieniu od mniej więcej 30 lat, ani o mój osobisty sentyment, jako że prawo wykroczeń jest jednym z podstawowych kierunków moich zainteresowań naukowych od pół wieku. Chodzi o coś znacznie poważniejszego. Pójście drogą czeską byłoby możliwe na bazie obowiązujących przepisów materialnych i procesowych prawa wykroczeń, które wszakże wymagałyby daleko idących zmian. 

Proponowane pójście drogą czeską jest oczywiście skrótem myślowym, nie chodzi mi wcale o to, aby skopiować system czeski, w którym odpowiedzialność za wykroczenia jest jednak odpowiedzialnością administracyjną, podczas gdy w Polsce jest to odpowiedzialność karna. Tak powinno pozostać, bo – niezależnie od coraz mocniej pobrzmiewających głosów krytycznych – przyjęcie we wczesnych latach 90. ubiegłego stulecia założenia, że tylko sąd powszechny może orzekać w sprawach o wykroczenia (z wyjątkiem jedynie postępowania mandatowego), założenia potwierdzonego w Konstytucji RP z 1997 r. i zrealizowanego w Kodeksie postępowania w sprawach o wykroczenia z 2001 r., było wielkim osiągnięciem państwa powracającego na drogę demokratycznego rozwoju. Zejście z tej drogi i przywrócenie orzekania w sprawach o wykroczenia przez organy administracji lub inne organy niesądowe byłoby moim zdaniem krokiem wstecz. Dlatego proponuję pójście drogą czeską tylko w tym sensie, aby przekształcić dotychczasowe delikty administracyjne w wykroczenia i powierzyć orzekanie w tych sprawach sądom powszechnym. 

Mam, rzecz jasna, świadomość konsekwencji takiego rozwiązania dla sądownictwa powszechnego i tak przeciążonego ponad wszelką rozsądną miarę. Jeżeli jednak takie rozwiązanie uznamy za pożądane w świetle standardów ochrony praw człowieka i innych podmiotów prawa, to niewydolność sądownictwa powszechnego nie jest żadnym argumentem. Na razie można starać się złagodzić konsekwencje przez rozszerzenie możliwości stosowania przez organy administracji postępowania mandatowego oraz inne ujęcie postępowania nakazowego. To jest sprawa do dalszych dyskusji. 

Wspomniałem, że przyjęcie koncepcji czeskiej byłoby możliwe na bazie obowiązującego Kodeksu wykroczeń, ale musiałby on zostać zasadniczo znowelizowany przez dopisanie do części ogólnej skomplikowanego i obszernego rozdziału dopuszczającego odpowiedzialność osób prawnych i innych jednostek organizacyjnych za „nowe” wykroczenia powstałe wskutek przekształcenia dotychczasowych deliktów administracyjnych w wykroczenia. To się na pewno da zrobić, a rozwiązania czeskie mogą posłużyć jako wzór. Byłbym za przyjęciem koncepcji czeskiej, że osoba prawna i inna jednostka organizacyjna odpowiada za wykroczenie na zasadach odpowiedzialności obiektywnej (bez względu na winę) z jednoczesnym przyjęciem – w ślad za niektórymi orzeczeniami polskiego Trybunału Konstytucyjnego – że może zwolnić się od odpowiedzialności przez wykazanie, że uczyniła wszystko, czego można rozsądnie wymagać, aby popełnieniu wykroczenia zapobiec. Byłbym także zdania, aby przyjąć koncepcję czeską zrównującą z odpowiedzialnością osób prawnych odpowiedzialność osób fizycznych będących przedsiębiorcami i dopuszczających się wykroczenia w związku z prowadzeniem przedsiębiorstwa. Osoby fizyczne niebędące przedsiębiorcami odpowiadałyby tak jak dotychczas pod warunkiem udowodnienia im winy. Na nowo musiałyby być przemyślane okoliczności wyłączające bezprawność, których katalog mógłby być rozszerzony o co najmniej dozwolone ryzyko. 

Zasadniczo zmienione musiałyby być rozdziały k.w. o karach, środkach karnych i zasadach ich wymiaru, o możliwościach odstąpienia od ścigania, o przedawnieniu i zatarciu – pod kątem dostosowania tych przepisów do odpowiedzialności osób prawnych i innych jednostek organizacyjnych. 

Bardzo poważnych prac legislacyjnych wymagałaby część szczególna prawa wykroczeń (a nie samego k.w.), jeśli zważyć, że liczba aktów normatywnych zawierających typy wykroczeń (czasem kilkadziesiąt w jednym artykule) zbliża się do półtorej setki, a liczba aktów normatywnych zawierających typy deliktów administracyjnych zbliża się do setki (to nie znaczy, że razem jest ich 250, bo są takie ustawy, które zawierają typizacje zarówno wykroczeń jak i deliktów administracyjnych). One wszystkie musiałyby być znowelizowane odrębną ustawą, nie tylko pod kątem nazwania drugiej grupy czynów wykroczeniami, ale przede wszystkim zadecydowania, za jakie wykroczenia mają odpowiadać „zwykłe” osoby fizyczne, a za jakie osoby prawne, jednostki organizacyjne i osoby fizyczne będące przedsiębiorcami. Byłaby to gigantyczna praca legislacyjna, ale wykonalna, o czym także przekonuje przykład czeski. Nie proponuję natomiast stworzenia nowej części szczególnej k.w. (dla osób fizycznych mogłaby pozostać dziś obowiązująca) zbierającej wszystkie „nowe” wykroczenia, bo to właśnie jest, jak dowodzi ten sam przykład czeski, niewykonalne. 

Efektem tak pomyślanej reformy byłoby wyraźne umiejscowienie odpowiedzialności za wykroczenia w ramach prawa karnego ze wszystkimi wynikającymi stąd konsekwencjami, zwłaszcza w świetle Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności. Oczywiste jest, że w ślad za zmianami w prawie materialnym musiałaby iść dogłębna nowelizacja Kodeksu postępowania w sprawach o wykroczenia, ale z utrzymaniem wyłącznej kognicji sądów powszechnych, z jednoczesnym rozszerzeniem możliwości stosowania na nowo przemyślanego postępowania mandatowego (także wobec osób prawnych, jednostek organizacyjnych i osób fizycznych będących przedsiębiorcami), zwłaszcza przez organy, które w obowiązującym stanie prawnym orzekają w sprawach o delikty administracyjne, a które po reformie stałyby się organami wnioskującymi o wymierzenie kary przez sąd, gdyby załatwienie sprawy w postępowaniu mandatowym okazało się niemożliwe, także ze względu na odmowę przyjęcia mandatu przez sprawcę wykroczenia. Należałoby założyć, że postępowanie sądowe jest dwuinstancyjne, a sprawą zasługującą na odrębną uwagę byłoby wyznaczenie zakresu dopuszczalności kasacji. 

Jest to, rzecz jasna, tylko zarys propozycji, która musiałaby być rozpracowana w szczegółach. Problemów jest tyle, że samo ich wskazanie znacznie przekroczyłoby założone rozmiary tego szkicu. 

Opowiadając się zdecydowanie za przyjęciem czeskiej koncepcji przekształcenia deliktów administracyjnych w wykroczenia, ale z pozostawieniem odpowiedzialności za wykroczenia w ramach prawa karnego z kognicją sądów powszechnych, nie mogę z góry odrzucać koncepcji pozornie przeciwstawnej, mianowicie przekształcenia wykroczeń w delikty administracyjne. Zapewne nie wszystkich, bo są takie wykroczenia zarówno kodeksowe (najprostszy przykład to „przepołowione” czyny karalne przeciwko mieniu), jak i pozakodeksowe, które aż „proszą się” o uznanie ich za przestępstwa. Dopiero reszta podlegałaby przekwalifikowaniu w delikty administracyjne, co wyjaśnia dlaczego tę koncepcję określiłem jako „pozornie” przeciwstawną czeskiej, bo w istocie jest ona może nawet bliższa czeskiej, skoro byłaby to odpowiedzialność administracyjna, a nie karna. Ale zrealizowanie tej koncepcji musiałoby się wiązać z przygotowaniem odrębnej ustawy o odpowiedzialności za delikty administracyjne (poprzestanie na dziale IVa k.p.a. z przyczyn oczywistych nie wchodzi w rachubę) złożonej zapewne z części ogólnej i procesowej, bo przygotowanie części szczególnej jest niewykonalne, ona musiałaby pozostać w ustawach typizujących delikty administracyjne. Część ogólna tak pomyślanej ustawy musiałaby być skomponowana na wzór jeżeli nie Kodeksu karnego, to na pewno Kodeksu wykroczeń, ponieważ w świetle orzecznictwa Europejskiego Trybunału Praw Człowieka byłyby to, przynajmniej w części, obwinienia karne. Z tym wiązałoby się zagadnienie organów orzekających. Ponieważ nie ma żadnych powodów, aby w sprawach o delikty administracyjne orzekały sądy powszechne, orzecznictwo musiałoby być przekazane organom administracji. Ale w jednej czy w dwóch instancjach? Bo jeżeli w dwóch, to w każdej poważniejszej sprawie mamy cztery „instancje”: dwa organy administracji oraz wojewódzki sąd administracyjny i Naczelny Sąd Administracyjny, ponieważ wyłączenie kontroli sądowej nad decyzjami administracyjnymi o ukaraniu jest nie do pomyślenia. Może zatem w jednej z odwołaniem do sądu administracyjnego? Przyjęcie takiego rozwiązania wymagałoby przemodelowania orzecznictwa sądów administracyjnych, ale i tak mielibyśmy do czynienia zawsze z trzema „instancjami”. Co więcej, przyjęcie takiego rozwiązania nie zwolniłoby ustawodawcy z obowiązku znowelizowania blisko 150 ustaw typizujących wykroczenia i przekształcenia ich w delikty administracyjne. Nie obyłoby się zresztą bez nowelizacji także ustaw typizujących delikty administracyjne, pod kątem dostosowania ich do założeń części ogólnej ustawy o odpowiedzialności za delikty administracyjne. Czy przyjęcie takiego rozwiązania byłoby prostsze od preferowanego przeze mnie? Mam wątpliwości, których nie mam zamiaru tu rozstrzygać, traktując ten szkic tylko jako zasygnalizowanie możliwych rozwiązań, które wymagają dalszej dyskusji. 
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Abstract
This paper offers a synthetic overview of torts in Czech administrative law after the 2016–2017 general reform of misdemeanour law. Sources, a course, and legislative effects of the reform are presented primarily in terms of procedural guarantees afforded to an individual blamed for a indictable prohibited act; under not only misdemeanour law but also administrative tort law, these guarantees tend to come gradually closer to guarantees afforded to an individual accused of an offence. The last section of this paper presents Polish ideas to reform law governing liability for indictable prohibited acts other than offences, in comparison with Czech law.
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