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Zastosowanie przepisow ogolnych
dotyczacych administracyjnych kar pienieznych
w sprawach wymierzania kar za zajecie
pasa drogowego

Wprowadzenie

7 dniem 1 czerwca 2017 r. weszla w zycie ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r.
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niekto-
rych innych ustaw!. Na podstawie art. 1 pkt 41 tego aktu do ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego? zostal doda-
ny Dziat IVA zatytulowany ,,Administracyjne kary pieniezne”, ktérego prze-
pisy znajduja zastosowanie w sprawach naktadania lub wymierzania admi-
nistracyjnej kary pienieznej lub udzielania ulg w jej wykonaniu. Dzial ten
sktada sie z jedenastu artykutéw, w ktorych ustawodawca kolejno: zdefinio-
wal administracyjna kare pieniezna (art. 189b k.p.a.), wprowadzit przepis
miedzyczasowy — stosowanie ustawy wzgledniejszej dla strony (art. 189c
k.p.a.), podal dyrektywy wymiaru administracyjnej kary pienieznej (art.
189d k.p.a.), wylaczyt odpowiedzialnoéé, jesli do naruszenia prawa doszto
wskutek dziatania silty wyzszej (art. 189e k.p.a.), wskazal przestanki odsta-
pienia od nalozenia administracyjnej kary pienieznej (art. 189f k.p.a.), ure-
gulowat kwestie przedawnienia nalozenia administracyjnej kary pienieznej
(art. 189g i art. 189h k.p.a.), okreélil, kiedy administracyjna kara pieniezna
jest zalegla (art. 1891 k.p.a.) 1 uregulowal kwestie przedawnienia egzekucji
administracyjnej tej kary (art. 189 k.p.a.), jak réwniez wskazal, w jakich
przypadkach i pod jakimi warunkami mozna udzielaé ulg w wykonaniu rze-
czonej kary (art. 189k k.p.a.). W ten sposéb ustawodawca w Dziale IVA k.p.a.
stworzyt co§ w rodzaju ,.czeSci ogdlne]” prawa o administracyjnych karach
pienieznych. Jednak, co nalezy podkresli¢, przepisy Dziatu IVA k.p.a. nie

1 Dz. U. poz. 935; dalej: ,,ustawa nowelizujaca”.
2T.j. Dz. U. 2 2016 r., poz. 23 ze zm.; dalej: ,k.p.a.”
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ujednolicaja zasad nakltadania takich kar, poniewaz z art. 189a § 1 k.p.a.
wynika, ze pierwszenstwo maja zawsze przepisy ustaw szczegdlnychs.

Jak wynika natomiast z uzasadnienia projektu ustawy nowelizujacej,
wprowadzenie tych regulacji ,,zmierza do zapewnienia adekwatno§ci admini-
stracyjnych kar pienieznych do zaistniatych przypadkéw naruszenia prawa.
Jego celem jest uregulowanie og6lnych dyrektyw wymiaru kar, przestanek
odstapienia od natozenia kary, terminéw przedawnienia nalozenia i egzeku-
cji kary oraz warunkéw udzielania ulg w zaplacie kar pienieznych”. Projek-
todawca zauwazyl przy tym, ze ,kary administracyjne w polskim prawie bar-
dzo czesto stanowig dotkliwg sankcje za naruszenie prawa, niekiedy nawet
surowszg niz kary wymierzane za popelnienie wykroczenia, wykroczenia
karnoskarbowego, przestepstwa badz przestepstwa karnoskarbowego. Jed-
noczeénie w systemie prawnym brak jest regut ogélnych okreélajacych zasa-
dy ich nakladania i wymierzania, co skutkuje znaczacym zréznicowaniem
sytuacji podmiotéw podlegajacych ukaraniu, szczegblnie w zakresie instytu-
¢ji tagodzacych obiektywny charakter odpowiedzialnoéci administracyjnej
(np. w wyniku braku okre§lenia lub zrbéznicowania przestanek branych pod
uwage przy szacowaniu wysoko$ci kary pienieznej), czesto nieuzasadnionym
ze wzgledu na przedmiot 1 specyfike danej regulacji. Ponadto niejednokrot-
nie nakladanie kar administracyjnych cechuje automatyzm oraz nieuwzgled-
nianie przyczyn i okolicznoéci dopuszczenia sie naruszenia”®.

Wprowadzenie do porzadku prawnego ogdlnych przepiséw o nakladaniu
kar administracyjnych, ujetych w ramy Dziatu IVA k.p.a., bylo pierwsza tego
typu regulacja w polskim prawie administracyjnym. Potrzeba wprowadzenia
tych przepiséw zdaje sie nie budzié¢ wiekszych watpliwo$ci. Jak stusznie pod-
nosi bowiem W. Radecki, w obrebie prawa penalnego (represyjnego) ,mamy
do czynienia z pewnym swoistym segmentem prawa zlozonym z trzech kom-
ponentéw: prawa karnego sensu stricto, prawa wykroczen 1 prawa deliktéw
administracyjnych. (...) Dwie pierwsze czeéci skladowe owego segmentu
opieraja sie o akty kodyfikacyjne tak materialnego, jak i procesowego prawa
karnego sensu stricto i prawa wykroczen”. W takim za$ ujeciu regulacja
zawarta w Dziale IVA k.p.a. winna by¢ postrzegana jako préba wypelnienia
luki istniejacej w tym systemie.

Uptyw dwoch lat od wejscia w zycie przepisow Dziatu IVA k.p.a. sktania
do podjecia badan nad ich zastosowaniem w konkretnych sprawach admini-

3 Por. W. Radecki, Odpowiedzialno$é za przestepstwa, wykroczenia i delikty administracyjne
w prawie polskim, czeskim i stowackim, ,Prokuratura i Prawo” 2017, nr 10, s. 39.

4 Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy nowelizujacej, Sejm RP VIII kadencji, druk
nr 1183, s. 5, dostepne pod adresem http://sejm.gov.pl (data dostepu 14.05.2019).

5 Ibidem, s. 68.

6 W. Radecki, op. cit., s. 42. W obrebie prawa represyjnego mozliwe jest takze wyodrebnienie
jeszcze jednego (czwartego) komponentu, a mianowicie przepiséw regulujacych odpowiedzialno§é
dyscyplinarna.
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stracyjnych. Wymaga w tym miejscu podkreslenia, ze przepisy zawarte
w tym dziale nie moga stanowi¢ samodzielnej podstawy prawnej do naktada-
nia lub wymierzania administracyjnej kary pienieznej. Rozwigzania w nich
zawarte, jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy nowelizujacej, ,,uzupel-
niaja jedynie regulacje przewidziane w przepisach szczegdlnych, przy posza-
nowaniu zasady, ze przepis szczegdlny ma pierwszenstwo przed przepisem
ogélnym (lex specialis derogat legi generali). Przepisy k.p.a. w zakresie regut
nakladania kar 1 udzielania ulg w ich wykonaniu sa zatem przepisami og6lny-
mi, z tym jednakze zastrzezeniem, ze do uregulowanych w przepisach odreb-
nych poszczegdlnych aspektéw materii dotyczacej kar administracyjnych, nie
stosuje sie przepiséw dzialu w zakresie tych aspektéw (art. 189a § 2 k.p.a.)”7.

Cele artykulu i przeglad stanowisk judykatury

Ograniczone ramy niniejszego opracowania i wielo§¢ regulacji szczego6l-
nych odnoszacych sie do materii dotyczacej administracyjnych kar pieniez-
nych, nie pozwalaja na kompleksowe ujecie problematyki zastosowania prze-
pisow Dziatu IVA k.p.a. w sprawach naktadania lub wymierzania tego
rodzaju kar. Stad tez badania ograniczono do spraw zwiazanych z karami
pienieznymi za zajecie pasa drogowego, wymierzanych na podstawie przepi-
séw ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych8. Wybér tego ro-
dzaju spraw administracyjnych jako obszaru badawczego, zwigzany jest
z dostrzezona przez Autorke rozbiezno$cia w pogladach judykatury co do
mozliwoéci zastosowania w tych sprawach przepiséw Dziatu IVA k.p.a. Za-
sadniczym przedmiotem badania w niniejszym artykule jest zatem orzecz-
nictwo sadowe. Poglady judykatury zostana poddane analizie z uwzglednie-
niem pogladéw doktryny i stanowiska projektodawcy. Tak zakresélony obszar
badawczy pozwoli na ustalenie mozliwosci 1 ewentualnego zakresu zastoso-
wania przepisoOw Dziatu IVA k.p.a. w sprawach wymierzania kar za zajecie
pasa drogowego.

Poglad o mozliwo$ci zastosowania przepiséw Dziatu IVA k.p.a. w spra-
wach wymierzania kar pienieznych za zajecie pasa drogowego zostal sformu-
lowany m.in. w wyroku WSA w Gliwicach z 8 stycznia 2018 r. (sygn. akt II
SA/G1 1220/17)9. Moca, tego wyroku oddalono sprzeciw od decyzji kasatoryj-
nej Samorzadowego Kolegium Odwolawczego wydanej w sprawie wymierze-
nia kary pienieznej za zajecie pasa drogowego bez zezwolenia zarzadcy drogi
(art. 40 ust. 12 pkt 1 u.d.p.), w zwiazku z wejéciem w zycie na etapie poste-

7 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy nowelizujacej, op. cit., s. 71.

8T.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 2068 ze zm.; dalej: ,u.d.p.”

9 Wyrok jest prawomocny i dostepny w Centralnej Bazie Orzeczenn Sadéw Administracyj-
nych pod adresem https://orzeczenia.nsa.gov.pl, dalej: ,,CBOSA”.
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powania odwotawczego przepisow ustawy nowelizujacej. W uzasadnieniu
tego wyroku przyjeto, ze ,jednoznaczne i ostateczne rozpoznanie sprawy
w postepowaniu odwolawczym z uwzglednieniem po raz pierwszy tych «no-
wych» przepisow nastapitoby z naruszeniem wynikajacej z art. 15 k.p.a. za-
sady dwuinstancyjno$ci postepowania administracyjnego. Przesadza to o le-
galno$ci zastosowania w sprawie tresci art. 138 § 2 k.p.a. Nie moze ulegaé
bowiem jednoczeénie watpliwoéci, ze przedmiotem postepowania w niniej-
szej sprawie jest wymierzenie kary pienieznej w rozumieniu art. 189b k.p.a.”

Poglad o koniecznoéci uwzglednienia regulacji zawartych w Dziale IVA
k.p.a. w sprawach wymierzania kar pienieznych za zajecie pasa drogowego
zostal sformutowany takze w wyroku WSA w Olsztynie z 30 kwietnia 2019 r.
sygn. akt IT SA/Ol 254/1910. W uzasadnieniu tego wyroku zwrdcono takze
uwage, ze wraz z wejéciem w zycie przepiséw Dziatu IVA k.p.a. na aktualno-
$ci stracity poglady judykatury dotyczace dyrektyw wymiaru kary pieniezne;j
za zajecie pasa drogowego dotyczace zbedno$ci badania jakichkolwiek in-
nych okolicznoéci, poza tymi wymienionymi w przepisach u.d.p., jako niema-
jacych wplywu na poniesienie przez podmiot odpowiedzialnosci.

Przeciwny poglad zostat natomiast wyrazony w wyroku WSA w Warsza-
wie z 7 stycznia 2019 r. sygn. akt VI SA/Wa 1913/1811, W uzasadnieniu tego
wyroku wywiedziono bowiem, ze ,,decyzje, wydawane w oparciu o art. 40 ust.
12 u.d.p., sa decyzjami zwiazanymi. Przepis ten stanowi bowiem, ze w przy-
padku zajecia pasa drogowego bez zezwolenia lub z przekroczeniem okresu,
na jaki zezwolenie zostalo wydane, zarzadca drogi wymierza kare pieniezna.
Oznacza to, ze organy ustaliwszy zaistnienie zdarzenia faktycznego — samo-
wolne zajecia pasa drogowego, z ktérym ustawodawca powiazal konkretna
sankcje, w tym przypadku kare pieniezna, nie mialy zadnej mozliwosci od-
stapienia od jej wymierzenia, gdyz odpowiedzialno$é za delikt administracyj-
ny wynika z mocy prawa. Organy zobligowane byty jedynie do ustalenia fak-
tu — co uczynily, a nastepnie wyliczenia 1 wymierzenia kary pienieznej
— wydania decyzji, bez badania jakichkolwiek dodatkowych przestanek, np.
wskazanych w przywotanych w skardze przepisach z Dzialu IVA k.p.a., gdyz
ustawa o drogach publicznych takich sytuacji nie dopuszcza”. Zdaniem tego
Sadu, ,,zwiazany charakter kary pienieznej, przewidziany w ustawie o dro-
gach publicznych, tj. w przepisach odrebnych, w zw. z art. 189a § 2 pkt 1
k.p.a. determinuje, ze w niniejszej sprawie nie mogly mieé¢ zastosowania,
przywolane w skardze jako naruszone, przepisy Dziatu IVa k.p.a. Dyrektywy

10 CBOSA; orzeczenie jest prawomocne.

11 CBOSA. Cho¢ wyrokiem z 10 pazdziernika 2019 r. sygn. akt II GSK 753/19, NSA oddalil
skarge kasacyjng od ww. wyroku WSA w Warszawie, to jednak w uzasadnieniu tego orzeczenia
NSA odwotat sie do art. 16 ustawy nowelizujacej i ocenil, ze przepisy Dziatu IVA k.p.a. nie znaj-
duja zastosowania w tej sprawie z uwagi na wszczecie postepowania administracyjnego przed
dniem 1 czerwca 2017 r.
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wymiaru kar administracyjnych przewidziane w Dziale IVa k.p.a. nie znaj-
duja zastosowania w przypadku kar pienieznych nakladanych decyzjami
zwigzanymi, czyli takimi, w stosunku do ktérych ustawodawca nakazuje sto-
sowac¢ pewien jednoznaczny mechanizm — sankcji pienieznej. W tej sytuacji
Sad w skladzie orzekajacym stwierdza, ze w niniejszej sprawie nie moglto
doj$¢ do uchybienia w zakresie naruszenia, poprzez pominiecie art. 189d,
art. 189g i art. 189f § 1 k.p.a., gdyz normy te przewiduja dodatkowe przestan-
ki przy wymierzaniu kar pienieznych, czego ustawa o drogach publicznych,
jako przepisy odrebne, nie dopuszcza”.

Ocena mozliwosci zastosowania przepisow
Dzialu IVA k.p.a. w sprawach wymierzania kar
za zajecie pasa drogowego

Nie moze przede wszystkim budzi¢ watpliwosci, ze kara pieniezna wy-
mierzana na podstawie art. 40 ust. 12 u.d.p. jest administracyjna kara pie-
niezna w rozumieniu art. 189b k.p.a. W §wietle bowiem tego przepisu, ,,przez
administracyjna kare pieniezna rozumie sie okreS§lona w ustawie sankcje
o charakterze pienieznym, nakladana przez organ administracji publicznej,
w drodze decyzji, w nastepstwie naruszenia prawa polegajacego na niedopel-
nieniu obowiazku albo naruszeniu zakazu ciazacego na osobie fizycznej, 0so-
bie prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci praw-
nej”. Takiej kwalifikacji rzeczonej kary nie niweczy zwiazany charakter
decyzji o jej wymierzeniu. Wymaga przede wszystkim zauwazenia, ze prze-
pis art. 189b k.p.a. nie przewiduje zadnego wylaczenia przedmiotowego. Tym
samym, brak jest podstaw do wylaczenia a priori wszystkich aspektéow wy-
mienionych w art. 189a § 2 k.p.a. tylko z tego powodu, ze decyzja o wymierze-
niu kary pienieznej, o ktérej] mowa w art. 40 ust. 12 u.d.p., ma charakter
zwiazany. Jak bowiem podano w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizuja-
cej, ,,celem art. 189a § 2 k.p.a. jest uzupelniajace stosowanie przepiséw k.p.a.
w tym zakresie, ktory nie zostal uregulowany odmiennie w przepisach odreb-
nych. Jezeli ktory$ z wskazanych aspektéw regulacji dotyczacej kar (np. od-
stapienie od natozenia kary) nie zostal objety regulacja ustawy odrebne;j,
w to miejsce stosowane beda przepisy k.p.a. Jednoczeénie, jesli przepisy
szezegdlne reguluja okreélona kwestie, np. wskazuja przestanki wymiaru
kary, to wylaczone zostaje zastosowanie wszystkich przepiséw k.p.a. okre-
§lajacych przestanki wymiaru kary (tego aspektu objetego jednym z punktow
art. 189a § 2 k.p.a.). Skoro bowiem ustawodawca w przepisach odrebnych
ustaw uregulowal w przepisach odrebnych kwestie kar administracyjnych
kompleksowo albo uregulowat dany wycinek tematyki stosowania kar admi-
nistracyjnych, w tym konkretnie zakresie zastosowanie przepiséw k.p.a. po-



136 Marta Kopacz

winno byé wylaczone. Nie wyklucza to stosowania przepisow k.p.a. w zakre-
sie aspektéw wskazanych w art. 189a § 2 pkt 2—6712,

W takim za$ ujeciu uznac nalezy, ze przewidziany w art. 40 ust. 12 u.d.p.
obowiazek wymierzenia kary pienieznej nalezy postrzegacé jako bezwzgledna
okreslono$é sankcji. Sztywne ustalenie w tym przepisie stawki kary pieniez-
nej sprowadza bowiem jej wymiar do przeprowadzenia operacji arytmetycz-
nych, polegajacych na mnozeniu wielkosci okreslajacych rozmiar naruszenia
prawa (powierzchni zajetego pasa 1 liczby dni zajecia) przez stawki wynika-
jace z przepiséw prawa. W takich sytuacjach nie powstaje problem adekwat-
no$ci wymierzanej kary do charakteru naruszenia prawa na etapie stosowa-
nia prawa, poniewaz wielkoéé stawkiwynika wprost znormy sankcjonujacej!s.

Przestanki wymiaru kary pienieznej, bez wzgledu na ich rodzaj (pozy-
tywne, czy negatywne), to jednak tylko jeden z kilku aspektéow uregulowa-
nych w art. 189a § 2 k.p.a. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze w odniesieniu
do kar naktadanych na podstawie przepiséw u.d.p. nie zawarto odestania do
przepiséw dziatu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatko-
wal4, Uwaga ta jest o tyle istotna, ze w orzecznictwie sadowym na tle spraw,
w ktérych przepisy szczegélne przewiduja takie odestaniel®, zaobserwowaé
mozna takze rozbieznoéé co do mozliwoéci zastosowania przepiséw Dzialu
IVA k.p.a. Stosunkowo krotki okres obowiazywania przepisow Dzialu IVA
k.p.a. czyni uprawnionym cho¢ zasygnalizowanie w niniejszym artykule tej
rozbieznoéci. Czeé¢ wojewddzkich sadéw administracyjnych orzekajacych
w tego typu sprawach uznaje, ze wobec uregulowania kary w przepisach
szczegblnych 1 odestania w nich do przepiséw Ordynacji podatkowe;j, przepi-
sy Dzialu IVA k.p.a. nie maja zastosowanial®. W wyroku z 13 lutego 2019 r.
WSA w Gorzowie Wielkopolskim uznat, ze ,wsparciem tych pogladéw jest
stanowisko doktryny, ze uregulowanie w przepisach odrebnych wskazanych
w art. 189a § 2 k.p.a. zagadnien jest wystarczajace dla przyjecia, ze przepisy
dzialu IVA k.p.a. nie maja zastosowania; nie jest natomiast konieczne, aby
przepisy odrebne regulowaly te zagadnienia w zakresie, w jakim sa one ure-
gulowane w przepisach dzialu IVA. Zatem nawet wtedy, gdy zakres normo-
wania zagadnienia prawnego okres§lonego w § 2 w przepisach odrebnych jest
wezszy lub szerszy od zakresu normowania tego samego zagadnienia w prze-

12 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy nowelizujacej, op. cit., s. 72.

13 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, War-
szawa 2008, s. 120.

14T, 5. Dz. U. 22019 r., poz. 900 ze zm.

15 Takie odestanie zawarto m.in. w art. 202 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach
(t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 701 ze zm.) oraz w art. 9zf ustawy z dnia 13 wrzeénia 1996 r. o utrzyma-
niu czystosci 1 porzadku w gminach (t. j. Dz. U. z 2018, poz. 1454 ze zm.).

16 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z 6 wrzeénia 2018 r., sygn. akt II SA/Sz 425/18, CBOSA oraz
wyrok WSA w Kielcach z 7 marca 2018 r., sygn. akt II SA/Ke 108/18, CBOSA — podane orzeczenia
sg prawomocne.
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pisach dziatu IVA k.p.a. lub przepisy odrebne reguluja je w sposéb identycz-
ny, podobny lub zblizony albo odmienny, odnoény przepis dziatu IVA nie ma
zastosowania (por. A. Wrébel [w:] KPA. Komentarz, A. Wrébel, M. Jaskow-
ska, M. Wilbrandt-Gotowicz, SIP LEX 2019, teza 7 do art. 189a)”17.

Przytoczone powyzej stanowisko doktryny, co nalezy podkresli¢ — cyto-
wane jedynie fragmentarycznie, nie niweczy jednak odmiennego pogladu
orzecznictwa prezentowanego w tego typu sprawach. Wszak poglad ten,
w przypadku istnienia regulacji szczegdlnej dotyczacej administracyjnych
kar pienieznych, a priori nie odrzuca mozliwo$ci zastosowania wszystkich
przepiséw Dzialu IVA k.p.a., a jedynie ,,odnoénych” przepiséw tego Dziatu.
Autor dal temu wyraz w dalszej czeséci przytoczonej tezy stwierdzajac jedno-
znacznie, cyt. ,w przypadku gdy przepisy odrebne w ogéle nie reguluja za-
gadnienia uregulowanego w § 2, przepisy dziatu IVa stosuje sie wprost
w oznaczonym zakresie’18. Takie za$ podejécie uwzglednia treéé art. 189a
§ 2 k.p.a., w ktéorym wskazano, ze wymienione w nim przestanki (instytucje)
sa autonomiczne 1 przepisy k.p.a. nie znajduja zastosowania tylko w takim
zakresie, w jakim kazda z tych przestanek reguluja samodzielnie przepisy
odrebne. Dlatego tez przychyli¢ nalezy sie do pogladu wyrazonego w wyroku
WSA w Warszawie z 8 listopada 2018 r. (sygn. akt IV SA/Wa 1878/18), ze
yLzawarte w art. 202 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach odestanie
do odpowiedniego stosowania przepiséw dziatu III ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa nie oznacza, ze obszar kar administracyj-
nych w ustawie o odpadach zostal catkowicie uregulowany i nie ma potrzeby,
czy wrecz koniecznoéci, stosowania w tym zakresie przepiséw k.p.a. W ocenie
Sadu, zachodzi wiec obowiazek stosowania przepiséw k.p.a., w sytuacji gdy-
by przepisy odrebne nie stanowily dostatecznej podstawy, po drugie ustawa
z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach stanowi odrebna regulacje obszaru kar
administracyjnych w takim zakresie, w jakim zagadnienie to zostato uregu-
lowane w dziale IIT ustawy Ordynacja podatkowa. Nie jest to wiec — w zesta-
wieniu z treScig art. 189a § 2 k.p.a. — regulacja kompletna, zwazywszy, ze
przepisy dziatu III ustawy Ordynacja podatkowa nie zawieraja regulacji do-
tyczacej instytucji odstapienia od nalozenia administracyjnej kary pieniez-
nej lub udzielenia pouczenia”l9.

W sprawach wymierzania kar pienieznych za zajecie pasa drogowego,
wobec wspomnianego juz braku odestania do przepiséw Dziatu III ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, przepisami odrebnymi

17 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 13 lutego 2019 r. sygn. akt IT SA/Go 924/18,
CBOSA; orzeczenie nieprawomocne.

18 A. Wrébel, (w:) A. Wrébel, M. Jagkowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, SIP LEX 2019, teza 7 do art. 189a (data dostepu 08.03.2019).

19 Wyroku WSA w Warszawie z 8 listopada 2018 r. sygn. akt IV SA/Wa 1878/18, CBOSA;
orzeczenie prawomocne. Por. wyrok WSA w Olsztynie z 20 sierpnia 2019 r. sygn. akt II SA/Ol
447/19, CBOSA; orzeczenie nieprawomocne.
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w rozumieniu art. 189a § 2 k.p.a. sa wylacznie przepisy u.d.p. Te za$ przepi-
sy, sposrod katalogu ujetego w ramy art. 189a § 2 k.p.a., obok przestanek
wymiaru kary pienieznej (art. 40 ust. 12 u.d.p.), reguluja jedynie kwestie od-
setek od zaleglej kary pienieznej (art. 40d ust. 1 u.d.p.) oraz okreélaja termin
przedawnienia obowiazku uiszczenia rzeczonej kary (art. 40d ust. 3 u.d.p.),
ktory nalezy pojmowac jako r6wnoznaczny z terminem przedawnienia egze-
kucji administracyjnej kary pienieznej20. Oznacza to, ze w sprawach doty-
czacych wymierzania na podstawie przepiséw u.d.p. kar pienieznych za zaje-
cie pasa drogowego zastosowanie znajda przepisy Dzialu IVA k.p.a., ktére
dotycza pozostatych aspektéw wymienionych w art. 189a § 2 k.p.a., a wiec:

— odstapienia od nalozenia administracyjnej kary pienieznej lub udzie-
lenia pouczenia (pkt 2),

— terminéw przedawnienia nakladania administracyjnej kary pieniez-
nej (pkt 3),

— udzielania ulg w wykonaniu administracyjnej kary pienieznej (pkt 6).

Nie moze takze budzié¢ watpliwoSci, ze wobec braku wytaczenia, zastoso-
wanie w tych sprawach znajdzie przepis miedzyczasowy — stosowanie usta-
wy wzgledniejszej dla strony (art. 189c k.p.a.) oraz regulacja dotyczaca wyla-
czenie odpowiedzialnoéci, jeéli do naruszenia prawa doszto wskutek dzialania
sity wyzszej (art. 189e k.p.a.).

Przeglad instytucji uregulowanych w przepisach
ogoblnych dotyczacych administracyjnych kar
pienieznych, znajdujacych zastosowanie w sprawach
wymierzania kar za zajecie pasa drogowego

1. Odstagpienie od nalozenia administracyjnej
kary pienieznej i poprzestanie na pouczeniu

Zgodnie z art. 189f § 1 k.p.a., ,,organ administracji publicznej, w drodze
decyzji, odstepuje od nalozenia administracyjnej kary pienieznej i poprzesta-
je na pouczeniu, jezeli:

1) waga naruszenia prawa jest znikoma, a strona zaprzestala narusza-
nia prawa lub

2) za to samo zachowanie prawomocna decyzja na strone zostata uprzed-
nio nalozona administracyjna kara pieniezna przez inny uprawniony organ

20 Przedawnienie obowiazku uiszczenia kary pienieznej w swej istocie jest wiec zblizone do
przedawnienia roszczen na gruncie prawa cywilnego. Jak stusznie wskazuje bowiem D. Krekora-Za-
jac (Charakter kary umownej a przedawnienie roszczen z niej wynikajqcych, ,,Studia Prawnoustrojo-
we” 2008, nr 8, s. 137) , przedawnione roszczenie wprawdzie nie wygasa, jednakze ulega przeksztal-
ceniu w zobowiazanie naturalne, co powoduje, ze nie jest mozliwa jego przymusowa realizacja”.
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administracji publicznej lub strona zostata prawomocnie ukarana za wykro-
czenie lub wykroczenie skarbowe, lub prawomocnie skazana za przestepstwo
lub przestepstwo skarbowe i uprzednia kara spetnia cele, dla ktérych miata-
by by¢ natozona administracyjna kara pieniezna.

Na podstawie za$ art. 189f § 2 k.p.a., w innych przypadkach niz wymie-
nione powyzej, jezeli pozwoli to na spelnienie celéw, dla ktérych miataby by¢
nalozona administracyjna kara pieniezna, organ administracji publiczne;j,
w drodze postanowienia, moze wyznaczy¢ stronie termin do przedstawienia
dowodéw potwierdzajacych: usuniecie naruszenia prawa lub powiadomienie
wlasciwych podmiotéw o stwierdzonym naruszeniu prawa, okre§lajac termin
1 spos6b powiadomienia. Stosownie do art. 189f§ 3 k.p.a., organ administra-
¢ji publicznej w przypadkach opisanych w § 2 odstepuje od natozenia admi-
nistracyjnej kary pienieznej i poprzestaje na pouczeniu, jezeli strona przed-
stawita dowody, potwierdzajace wykonanie postanowienia”.

Nalezy w tym miejscu podkreslié¢, ze ocena, czy mamy do czynienia ze
znikoma waga naruszenia prawa, czy tez z mozliwoS§cia spelnienia celéw, dla
ktorych miataby zostaé nalozona kara, o ktérej mowa w art. 40 ust. 12 u.d.p.,
wymaga uwzglednienia okoliczno$ci konkretnej sprawy. Pamieta¢ takze na-
lezy, ze rzeczona kara pieniezna, obok funkcji represyjnej i prewencyjnej2l,
realizuje réwniez, jako wiodaca, funkcje kompensacyjna, stanowiac ekwiwa-
lent za szkode wyrzadzona niewykonaniem naltozonego przez prawo obo-
wiazku wyrazajacego sie w nakazie uzyskania zezwolenia na zajecie pasa
drogowego oraz uiszczenia naleznej oplaty w wysokosci okreslonej w tymze
zezwoleniu?2,

Jak sie wydaje, opisana powyzej instytucja odstapienia od nalozenia ad-
ministracyjnej kary pienieznej 1 poprzestania na pouczeniu mogtaby znalezé
zastosowanie przykladowo w tych sprawach, w ktérych doszlo do zajecia
pasa drogowego pod urzadzenie infrastruktury technicznej z przekroczeniem
terminu okre$§lonego w zezwoleniu, a zajmujacym pas drogowy jest jednost-
ka samorzadu terytorialnego. Warunkiem bezwzglednym skorzystania z tej
instytucji jest jednak uprzednie zaprzestanie naruszenia prawa. Ciekawe
rozwazania na ten temat zawarto w uzasadnieniu cytowanego juz wyroku

21 Funkcje represyjna kary pienieznej za zajecie pasa drogowego podkreslit NSA w wyroku
z 24 lutego 2011 r. sygn. akt IT GSK 285/10, CBOSA, w ktérego uzasadnieniu wskazano, ze ,jej
celem jest zapobieganie sytuacjom, w ktérych dochodzi do niedopuszczalnego naruszenia pasa
drogowego bez wiedzy 1 zgody organu, co stanowi konieczny instrument ochrony drég publicznych
1 zasad bezpieczenstwa ruchu drogowego”. Natomiast w wyroku NSA z 12 pazdziernika 2010 r.,
sygn. akt IT GSK 860/09, CBOSA podkreslono, ze ,kara ta musi by¢ wielokrotnie wyzsza od optat
za zezwolenie, aby nie oplacalo sie ponosié¢ ryzyka nieprzestrzegania prawa, a regulacja ta jest
niezbedna dla ochrony i realizacji interesu publicznego, ktorym jest porzadek publiczny zwiazany
ze stanem 1 bezpieczenstwem drég publicznych”.

22 W. Krecisz, Kary i optaty za zajecie pasa drogowego na cele niezwiqzane z uzytkowaniem
drég w orzecznictwie sqdow administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyj-
nego” 2014, nr 2, s. 30. Zob. takze wyrok NSA z 24 marca 2009 r. sygn. akt IT GSK 61/09, CBOSA.
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WSA w Olsztynie z dnia 30 kwietnia 2019 r. sygn. akt II SA/Ol 254/1923,
w ktéorym (w kontek$cie mozliwego zastosowania w sprawie art. 189f § 1
pkt 1 k.p.a.) zauwazono, ze ,zajecie pasa drogowego w niniejszej sprawie
nastapito w celu umieszczenie sieci kanalizacji sanitarnej, a wiec miato zwia-
zek z wykonywaniem przez Gmine ciazacych na niej obowiazkéw lezacych
w interesie spotecznym. Jak podat zas organ I instancji w uzasadnieniu swo-
jej decyzji, wszczecie postepowania w niniejszej sprawie nastapito po powzie-
ciu informacji od pracownika Urzedu Gminy, ktory zwrdcit sie telefonicznie
do organu I instancji w sprawie uregulowania prawnego dalszego umieszcze-
nia siedmiu przeciskéw kanalizacji sanitarnej pod droga powiatowa, poda-
jac, ze dotychczasowe zezwolenie na zajecie pasa drogowego pod to urzadze-
nie wygasto. Nalezy takze zauwazy¢, ze Gmina uzyskata juz nowe zezwolenie
w tym przedmiocie, ktére obejmuje okres od 17 stycznia 2018 r. do 17 stycznia
2043 r., co oznacza, ze zaprzestala naruszenia prawa, ktérego stwierdzenie
stanowito podstawe do wszczecia postepowania w kontrolowanej sprawie”.

2. Terminy przedawnienia nakladania administracyjnej
kary pienieznej

Analizujac terminy przedawnienia naktadania kary pienieznej za zaje-
cie pasa drogowego nalezy uwzglednié¢ regulacje zawarte w art. 189g § 1
1art. 189h k.p.a. Trzeba jednak zauwazy¢, ze w przepisach tych, obok rzeczo-
nych terminéw (wynoszacych pie¢ lat od dnia naruszenia prawa albo wysta-
pienia skutkéw naruszenia prawa), uregulowano takze okolicznosci skutku-
jace przerwaniem biegu terminu przedawnienia. W §wietle art. 189g§ 1 k.p.a.,
wyznacznikiem rozpoczecia biegu przedawnienia karalnosci sa dwa punkty
czasowe — dzien naruszenia prawa oraz dzien wystapienia skutkéw takiego
naruszenia. Jak trafnie zauwaza S. Dudziak, ,,daty powyzszych zdarzen wca-
le nie musza by¢ tozsame 1 nie musza wystapi¢ tacznie. Z punktu widzenia
omawianego przepisu mozemy bowiem wyrézni¢ delikty administracyjne
formalne (bezskutkowe) 1 materialne (skutkowe — wywotujace pewna uchwyt-
na zmiane w rzeczywistoséci, a w szczegdélno$ci zmiane w postaci szkody).
W przypadku deliktéw materialnych, okres przedawnienia powinien byc¢ li-
czony od ostatniej daty wiazacej sie z zachowaniem sprawcy, czyli daty,
w ktérej wystapily skutki prawne tego zachowania”?4. Jak sie wydaje,
uwzgledniajac przede wszystkim tre§¢ cytowanego powyzej art. 40 ust. 2
u.d.p., w sprawach zwigzanych z wymierzaniem kar pienieznych za zajecie
pasa drogowego mozemy mieé¢ do czynienia zaréwno z deliktem formalnym,
jak 1 materialnym. Przychyli¢ nalezy sie takze do pogladu S. Dudziaka, ze

23 CBOSA; orzeczenie prawomocne.
24 S, Dudziak, Zasady wymiaru administracyjnych kar pienieznych po nowelizacji Kodeksu
postepowania administracyjnego, ,Samorzad Terytorialny” 2018, nr 6, s. 30.
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uzyty w art. 189g § 1 k.p.a. zwrot ,natozenie kary” oznacza jej ustalenie
w sposéb wiazacy, a wiec wynikajacy z decyzji ostatecznej2®.

3. Udzielanie ulg w wykonaniu administracyjnej
kary pienieznej

Zgodnie z art. 189k § 1 k.p.a., ,,organ administracji publicznej, ktéry na-
lozyt administracyjna kare pieniezna, na wniosek strony, w przypadkach
uzasadnionych waznym interesem publicznym lub waznym interesem stro-
ny, moze udzieli¢ ulg w wykonaniu administracyjnej kary pienieznej przez:

1) odroczenie terminu wykonania administracyjnej kary pienieznej lub
rozlozenie jej na raty;

2) odroczenie terminu wykonania zalegtej administracyjnej kary pie-
nieznej lub rozlozenie jej na raty;

3) umorzenie administracyjnej kary pienieznej w calosci lub czesci;

4) umorzenie odsetek za zwloke w catoSci lub czeéci”.

Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy nowelizujacej, powyzsze
rozwigzanie zostalo wprowadzone na wzér tego, ktore obowiazuje w art. 67a
Ordynacji podatkowej26. Nie ma zatem przeszkéd, aby przy wykladni art.
189k § 1 k.p.a. positkowacé sie dorobkiem doktryny i orzecznictwa powstatym
na gruncie stosowania przepisOw Ordynacji podatkowej. Jak zauwaza jednak
S. Dudziak, ,,pomimo powyzszej deklaracji — ustawodawca z nieznanych po-
wodéw zmodyfikowal nieco przestanki udzielenia ulg w zaplacie administra-
cyjnej kary pienieznej, opatrujac przestanke «interesu publicznego» niewyste-
pujacym w przepisach Ordynacji podatkowej kwantyfikatorem «wazny»’27.

4. Pozostale instytucje znajdujace zastosowanie w sprawach
wymierzania kar za zajecie pasa drogowego

Jak juz podano, w badanych sprawach moze znalezé zastosowanie takze
przepis miedzyczasowy ujety w ramy art. 189c k.p.a. W Swietle tego przepi-
su, ,jezeli w czasie wydawania decyzji w sprawie administracyjnej kary pie-
nieznej obowigzuje ustawa inna niz w czasie naruszenia prawa, w nastep-
stwie ktérego ma byé natozona kara, stosuje sie ustawe nowa, jednakze
nalezy stosowaé ustawe obowiazujaca poprzednio, jezeli jest ona wzglednie;j-
sza dla strony”.

W sprawach tych stosuje sie takze art. 189e k.p.a., zgodnie z ktérym,
W przypadku gdy do naruszenia prawa doszlo wskutek dziatania sily wyz-

25 Ibidem, s. 30. Por. A. Krawczyk, Art. 189(g), [w:] W. Chréécielewski (red.), Z. Kmieciak
(red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, SIP LEX 2019 (data dostepu
04.09.2019).

26 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy nowelizujacej, op. cit., s. 77.

278, Dudziak, op. cit., s. 31.
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szej, strona nie podlega ukaraniu”. Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze zgod-
nie z art. 40 ust. 14 u.d.p., zezwolenie zarzadcy drogi na zajecie pasa drogo-
wego nie jest wymagane w razie konieczno§ci usuniecia awarii urzadzen
niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu dro-
gowego, a znajdujacych sie w pasie drogowym. W takim przypadku, po zloka-
lizowaniu awarii prowadzacy roboty niezwlocznie zawiadamia o tym zarzad-
ce drogi 1 w porozumieniu z nim okreéla termin i powierzchnie zajetego pasa
drogowego. Przewidziana w art. 189e k.p.a. przestanka egzoneracyjna doty-
czy zatem innych zdarzen niz potrzeba usuniecia awarii urzadzen niezwia-
zanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego,
a znajdujacych sie w pasie drogowym. Uzyty w tym przepisie termin ,sity
wyzsze)” nie posiada definicji legalnej. W nauce ugruntowane jest jednak
stanowisko, ze sila wyzsza jest zdarzeniem o charakterze przypadkowym lub
naturalnym (zywiolowym), nie do unikniecia, takim, nad ktérym czlowiek
nie panuje. Naleza do nich zwlaszcza zdarzenia o charakterze katastrofal-
nych dziatan przyrody i zdarzenia nadzwyczajne w postaci zaburzen zycia
zbiorowego, jak wojna, zamieszki krajowe. Site wyzsza nalezy wiec rozumieé
jako zdarzenia 1 okoliczno$ci, ktorych strona nie mogla przewidzie¢ lub kté-
rych nie mogla przezwyciezy¢28. Nalezy przy tym zaznaczyé, ze zajecie pasa
drogowego w warunkach okres§lonych w art. 40 ust. 12 u.d.p. wskutek dzia-
lania sity wyzszej, nie ma wplywu na wymiar administracyjnej kary pieniez-
nej, ale skutkuje niedopuszczalnoscia jej natozenia.

Whnioski

Podsumowujac powyzsze rozwazania sformulowaé mozna wniosek, ze
przepisy ogdlne dotyczace administracyjnych kar pienieznych, ujete w ramy
Dzialu IVA k.p.a., cho¢ w ograniczonym zakresie, to jednak znajduja zasto-
sowanie takze w sprawach zwigzanych z karami pienieznymi za zajecie pasa
drogowego, wymierzanymi na podstawie przepisow u.d.p. W grupie tych
przepiséw znalazly sie trzy przestanki egzoneracyjne, to jest: dziatanie sity
wyzsze], wystapienie zdarzen skutkujacych odstapieniem od wymierzenia
kary oraz przedawnienie deliktu administracyjnego. Ponadto w sprawach
tych zastosowanie znajduja przepisy ogdlne dotyczace udzielania ulg w wy-
konaniu tej kary, a takze przepis miedzyczasowy dopuszczajacy stosowanie
ustawy wzgledniejszej dla strony. Wskazane instytucje nie zostaty bowiem
uregulowane w przepisach u.d.p., bedacych przepisami odrebnymi w rozu-

28 R. Stankiewicz, [w:] R. Hauser (red.), M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 1244. Szerzej na temat koncepcji silty wyzszej zob.
M. Pilich, Sita wyzsza jako przestanka nieodpowiedzialnosci przewoznika za przesytke, ,,Patistwo
i Prawo” 2008, nr 4, s. 911 n.
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mieniu art. 189a § 2 k.p.a. Wykladnia celowo$ciowa i systemowa przepiséw
zawartych w Dziale IVA k.p.a. pozwala za$ na stwierdzenie, ze przepisy tego
dzialu uzupehniaja regulacje szczegdlna dotyczaca naktadania lub wymierza-
nia administracyjnych kar pienieznych w takim zakresie, w jakim przepisy
odrebne nie stanowia inaczej.
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Summary

The application of general provisions on administrative
monetary penalties in the matters of imposing penalties
for occupation of the road lane

Key words: administrative monetary penalties, occupancy of the road lane, administrative pro-
ceedings, responsibility for an administrative tort, exemption circumstances.

On 1 June 2017, the general provisions concerning imposing and admi-
nistering administrative monetary penalties or granting relief in its execu-
tion, entered into force. As a result of conducted research, it has been deter-
mined, that these provisions, although to a limited extent, are also applicable
in cases involving monetary penalties for occupancy of the road lane admini-
stered in accordance with the provisions of the Act of 21 March, 1985. on
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Public Roads. There are three premises in the group of these provisions,
which allow a discharge of liability for this administrative tort: force majeu-
re, events that result in a renouncement of inflicting a punishment and limi-
tation for administrative tort. Furthermore, in such cases applicable are ge-
neral provisions relating to such matters as: granting relief in its execution
monetary penalty, as well as provision permitting the application of the
more lenient law to a party.



