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Sita wyzsza jako negatywna przestanka
odpowiedzialnosci za delikt zagrozony
administracyjng karg pieni¢zng

Abstrakt: Sita wyzsza jest negatywna przestanka odpowiedzialnosci za delikt zagrozony admini-
stracyjng karg pieni¢zng. Zgodnie z art. 189¢ kodeksu postepowania administracyjnego: ,,W przy-
padku gdy do naruszenia prawa doszto wskutek dziatania sity wyzszej, strona nie podlega ukara-
niu”. Autor rozwaza konsekwencje sity wyzszej jako negatywnej przestanki odpowiedzialnosci za
delikt zagrozony administracyjng karg pieni¢zna.

Stowa kluczowe: sita wyzsza, postgpowanie administracyjne, administracyjne kary pieni¢zne.

Zagadnienie odpowiedzialno$ci administracyjnej juz od co najmniej kilkuna-
stu lat cieszy si¢ wzmozonym zainteresowaniem przedstawicieli nauki prawa ad-
ministracyjnego. Nie powinno to dziwi¢, jako ze sankcje administracyjne, a wsrod
nich administracyjne kary pieni¢zne, sg instrumentem prawnym stuzacym zabez-
pieczeniu wykonania obowigzkéw administracyjnoprawnych!, po ktory coraz
czesciej siegajg organy administracji publicznej w celu realizacji przypisanych
im zadan. Wydaje si¢, ze czasy, w ktorych wskazywano, ze do prawa admini-
stracyjnego nie nalezy nic, co dotyczy karania®, bezpowrotnie minety. Przyczyna
takiego stanu rzeczy jest dzialalno$¢ ustawodawcy, ktory chetnie wykorzystuje
sankcje administracyjne jako adekwatng odpowiedz na naruszenia przez jednostki

' 7. Janku, Prawo karne — administracja publiczna — prawo administracyjne, [w:] Wspétza-
leznos¢ dyscyplin badawczych w sferze administracji publicznej, red. S. Wrzosek et al., Warszawa
2010, s. 550.

2 Tak F. Longchamps, Problemy pogranicza prawa administracyjnego, ,,Studia Prawnicze”
1967, nr 16, s. 12.
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norm prawa materialnego. W systemie prawa mozna zaobserwowaé postgpujace
zjawisko dekryminalizacji zachowan potaczone z objeciem ich rezimem odpo-
wiedzialnosci administracyjnej’. Ta niebywata wrecz ,,atrakcyjnosé” kar admini-
stracyjnych, wynikajaca zapewne z tego, ze w odrdznieniu od odpowiedzialnosci
karnej odpowiedzialno$¢ administracyjna jest bez watpienia mniej kosztowna
z perspektywy wydatkow panstwa, a rdwnoczesnie proces jej stosowania jest
mniej sformalizowany, przez co stosowanie kar administracyjnych jest prostsze
niz kar kryminalnych, nasuwa oczywiscie pytanie o standard ochrony jednostki
poddanej wladczej ingerencji sankcyjnej organow administracji publiczne;.
Przez dlugi czas wzrostowi liczebno$ci sankcji administracyjnych, mimo
zgtaszanych postulatow?, nie towarzyszyly regulacje ogolne, ktére wyznaczaly-
by zasady ich stosowania. Brakowato ustawowej regulacji tak kluczowych za-
gadnien, jak choéby przestanki wylaczajace odpowiedzialno$¢ administracyjng
w sytuacji, gdy do naruszenia prawa doszto wskutek takich okolicznosci, w jakich
podmiot odpowiedzialny nie moégt uniknaé naruszenia prawa zagrozonego sank-
cja administracyjna, cho¢by dochowat regut nalezytej staranno$ci®. Juz w 1994
roku Trybunat Konstytucyjny wskazat tymczasem, ze
w odniesieniu do kary administracyjnej dla jej wymierzenia musi [...] wystapi¢ subiektywny ele-
ment zawinienia. Podmiot, ktory nie dopelnia obowiazku administracyjnego, musi wigc mie¢ moz-

liwo$¢ obrony 1 wykazywania, ze niedopetnienie obowigzku jest nastepstwem okolicznosci, za ktore

nie ponosi odpowiedzialnoci®.

Nieistnienie ustawowej regulacji sprawiato, ze do niedawna stanowisko Try-
bunatu mozna byto traktowac co najwyzej w kategorii postulatu de lege ferenda.

Remedium na to miata by¢ nowelizacja kodeksu postepowania administra-
cyjnego’, ktora weszla w zycie 1 czerwca 2017 roku®. Inkorporowata ona do
ustawy procesowej rozdziat IVa ,,Administracyjne kary pieniezne”. Jak wskazuje
M. Stahl:

3 'S, 76tek, [w:] Kodeks karny. Czesé¢ ogdlna. Komentarz. Art. 1-116, red. M. Krélikowski,
M. Zawtocki, Warszawa 2017, s. 188.

4 Zob. np. T. Bakowski, Zasady naktadania kary administracyjnej i udzielania ulg w jej wy-
konaniu wedtug projektu nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Gdanskie Studia
Prawnicze” 37, 2017, s. 381; A. Nalecz, Sankcje administracyjne w swietle Konstytucji RP, [w:]
Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, red. M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2011,
s. 645.

3> M. Wincenciak, Przestanki wylgczajqce wymierzenie sankcji administracyjnej, [w:] Sankcje
administracyjne..., s. 603.

6 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 marca 1994 roku, sygn. U 7/93, LEX
nr 25109, [w:] Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w 1994 r., cz. 1, Warszawa 2004, s. 43—44.

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U.
7 2018 1. poz. 2096.

8 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 roku o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz niektoérych innych ustaw, Dz.U. z 2017 r. poz. 935.
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Celem tych zmian bylo, generalnie ujmujac, ztagodzenie opartych na materialnoprawnych re-
gulacjach odrgbnych rygorow naktadania administracyjnych kar pienigznych i sprawienie, by w toku
ich naktadania mozna byto uwzglednia¢ okolicznosci konkretnej sprawy®.

Owocem noweli, o ktorej mowa, jest art. 189¢ k.p.a. w brzmieniu: ,,W przy-
padku gdy do naruszenia prawa doszto wskutek dziatania sily wyzszej, strona
nie podlega ukaraniu”. Norma ta, mimo ze znajduje si¢ W ustawie procesowe;j,
ma w istocie materialnoprawny charakter, podobnie zreszta jak wigkszo§¢ norm
zawartych w Dziale IVa k.p.a.!? Do jej zastosowania musza kumulatywnie zaist-
nie¢ dwie przestanki: pierwsza z nich jest przesadzenie, ze doszto do naruszenia
prawa, drugg z kolei wystapienie zwigzku przyczynowego mig¢dzy naruszeniem
prawa a sita wyzsza. Spelnienie obu warunkoéw, cho¢ nie wylacza bezprawnosci
czynu!!, uniemozliwia ukaranie strony za delikt administracyjny zagrozony karg
pieniezna. O ile jednak przesadzenie pierwszej okolicznosci nie powinno z reguty
sprawia¢ trudnosci, o tyle zbadanie drugiej przestanki rodzi wiele problemow,
poczawszy od ustalenia, czym jest owa ,,sita wyzsza” w rozumieniu k.p.a., przez
rozktad cigzaru udowodnienia (onus probandi) jej zaistnienia, az po konsekwen-
cje procesowe aktualizacji hipotezy normy art. 189¢ k.p.a. Odpowiedzi na poja-
wiajace si¢ watpliwosci prozno jak dotad szuka¢ w orzecznictwie sagdow admini-
stracyjnych, jako ze dorobek orzeczniczy w tym zakresie jest stosunkowo ubogi.

Nalezy wskazac, ze pojecie sily wyzszej rowniez przed wspomniang nowe-
lizacja nie byto zupetnie obce regulacji kodeksowej. Zgodnie z art. 58 § 1 k.p.a.:
,»W razie uchybienia terminu nalezy przywr6ci¢ termin na prosbe zainteresowa-
nego, jezeli uprawdopodobni, ze uchybienie nastgpito bez jego winy”. W judyka-
turze przyjmuje si¢, ze mozliwos¢ przywrdcenia terminu odnosi si¢ do sytuacji,
w ktorej jego niedochowanie jest efektem przeszkody nie do przezwyciezenia!?
lub co najmnie;j trudnej do przezwyciezenia'3, a wiec whasnie sity wyzszej. Wysta-
pienie silty wyzszej aktualizuje tez obligatoryjna przestanke odroczenia rozprawy
administracyjnej. Na podstawie art. 94 § 4 k.p.a.: ,,Kierujacy rozprawg odroczy ja,

9 M. Stahl, Sankcje administracyjne po nowelizacji Kodeksu postepowania administracyj-
nego, [w:| Prawo administracyjne wobec wspotczesnych wyzwan. Ksigga jubileuszowa dedykowa-
na profesorowi Markowi Wierzbowskiemu, red. M. Grzywacz, J. Jagielski, D. Kijowski, Warszawa
2018, s. 90.

10 K. Ziemski, Préba oceny trafnosci objecia kodeksem postepowania administracyjnego
mozliwosci stosowania sankcji karnych przez administracje, [w:] Idea kodyfikacji w nauce pra-
wa administracyjnego procesowego. Ksigga pamiqtkowa Profesora Janusza Borkowskiego, red.
W. Chroéscielewski, Z. Kmieciak, Warszawa 2018, s. 402.

1P, Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 616.

12 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 czerwca 2018 roku, sygn. II OSK
1724/16, LEX nr 2604413; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 marca 2012 roku,
sygn. I GSK 278/11, LEX nr 1137932.

13 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 wrzeénia 2017 roku, sygn. I OSK
2520/16, LEX nr 2411911; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 wrzes$nia 2017
roku, sygn. I OSK 2518/16, LEX nr 2443977.
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jezeli stwierdzi powazne nieprawidtowosci w wezwaniu stron na rozprawe, jezeli
niestawienie si¢ strony zostato spowodowane przeszkoda trudng do przezwycie-
Zenia, a takze z innej waznej przyczyny”’. Za przeszkode nie do przezwyciezenia
uznaje si¢ przyktadowo powodz, chorobe, wytaczenie sSrodkéw komunikacji z po-
wodu strajku, awarii, a zatem site wyzsza'4.

Niekiedy przepisy prawa administracyjnego wsrdd przestanek wylaczajacych
odpowiedzialno$¢ z tytutu deliktu administracyjnego statuuja okolicznosci, kto-
re spelniajg kryteria definicyjne pozwalajace uznaé je za dziatanie sity wyzsze;j.
Za przyktad moze postuzy¢ art. 92c ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001
roku o transporcie drogowym!>, zgodnie z ktérym nie wszczyna si¢ postepowa-
nia w sprawie natozenia kary pieni¢znej na podmiot wykonujacy przewoz drogo-
wy lub inne czynnosci zwigzane z tym przewozem z naruszeniem obowigzkow
lub warunkoéw przewozu drogowego, a wszczete postepowanie umarza sig, jezeli
okolicznosci sprawy 1 dowody wskazuja, ze podmiot, o ktorym mowa, nie miat
wplywu na powstanie naruszenia, a nastapito ono wskutek zdarzen i okolicznosci,
ktorych podmiot nie mogt przewidzie¢. Podkresla si¢, ze sprawca deliktu nie ma
wplywu na powstanie naruszenia, gdy niezaleznie od jego zachowania naruszenie
i tak by wystapito. W szczegdlnosci chodzi tu o zdarzenia spowodowane wlasnie
sita wyzsza'©.

Ustawodawca, wprowadzajac do k.p.a. termin ,,sita wyzsza”, nie zdecydowat
si¢ na jego zdefiniowanie. Pokusili si¢ o to jednak autorzy uzasadnienia projektu
ustawy wprowadzajacej do k.p.a. regulacje art. 189e!’, wskazujac, ze przez sile
wyzszg nalezy rozumie¢ ,,zdarzenia i okolicznosci, ktorych strona nie mogta prze-
widzie¢ lub ktorych nie mogta przezwycigzy¢”. Nie podzielam negatywnej oceny
niesformutowania legalnej definicji terminu ,,sita wyzsza” w ustawie procesowe;j,
ktora wyrazita L. Staniszewska!®. W moim przekonaniu brak owej definicji nadaje
regulacji potrzebng elastycznos$¢. Nalezy za to zgodzi¢ si¢ w pelni z opinig M. Pi-
licha, ze ,,wszelkie definicje pojecia sity wyzszej sg sporne, zas proby ich konstru-
owania tylko pozornie ograniczajg niepewno$¢ adresatow norm prawnych”!?.

14 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2019 roku, sygn. IT GSK
1306/17, LEX nr 2664503.

15 Dz.U. 22019 r. poz. 2140.

16 K. Sikora, [w:] G. Lubenczuk, K. Sikora, Ustawa o transporcie drogowym. Komentarz,
Warszawa 2013, s. 520; P. Daniel, Odpowiedzialnos¢ administracyjna z tytutu naruszenia obowigz-
kow lub warunkow przewozu drogowego w sSwietle nowelizacji ustawy o transporcie drogowym,
»~Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2012, nr 5, s. 41; wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 27 listopada 2018 roku, sygn. I GSK 3161/16, LEX nr 2618277.

17 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektorych innych ustaw, druk nr 1183.

18 Zob. L. Staniszewska, Kodyfikacja administracyjnej kary pienieznej jako instrumentu
na styku z odpowiedzialnoscig karng, [w:] Prawo administracyjne. Dzis i jutro, red. J. Jagielski,
M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 205.

19 M. Pilich, Sifa wyzsza jako przestanka nieodpowiedzialnosci przewoznika za przesytke,
Panstwo 1 Prawo” 2008, nr 4, s. 96.
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Brak ustawowej definicji sity wyzszej wymaga podjecia wysitku poszukiwa-
nia jej tresci w innych zrodtach. W stowniku jezyka polskiego przez site wyzsza
rozumie si¢ ,,zdarzenie, ktéremu nie mozna zapobiec nawet przy najwigkszych
staraniach, np. kleske zywiotowa™20.

Zagadnienie ,,sily wyzsze” przynalezy tradycyjnie do prawa prywatnego. Juz
w rzymskim prawie zobowigzan sformutowano zasade, zgodnie z ktora dhuznik
nie odpowiada, jezeli powodem niewykonania zobowiazania byl niezalezny od
niego przypadek losowy zwany casus maior lub vis maior, za ktdry uznawano
przyktadowo: burze powodujaca rozbicie statku, trzgsienie ziemi, najazd nieprzy-
jaciot, powédz, pozar spowodowany uderzeniem pioruna?!.

Koncepcja sity wyzszej przezyta swoisty renesans dopiero w okresie dzie-
wigtnastowiecznej rewolucji przemystowej w Europie, kiedy to poszukiwano
rozwigzan problematyki naprawiania szkod powstaltych w zwigzku z dziataniem,
zakladanych coraz liczniej, przedsigbiorstw przemystowych. Wypracowano
wowczas, uznawane wspolczesnie za klasyczne, teorie sity wyzszej. Autorem
pierwszej z nich, okreslanej mianem subiektywnej, byt L. Goldschmidt, ktory za
site wyzsza uznawat kazde zdarzenie, przede wszystkim dziatanie sil przyrody,
ktéremu nie mozna zapobiec pomimo przedsigwziecia nadzwyczajnych srodkow
ostroznosci (z niem. ausserordentliche Vorsichtsmassregeln). W opozycji do niej
A. Exner sformulowal koncepcje obiektywna, zgodnie z ktora sita wyzsza moze
by¢ wylacznie zdarzenie pochodzace z zewnatrz — nadzwyczajna sita, ktora
rodzajem i gwaltowno$cig swego wystapienia przewyzsza w oczywisty sposob
wypadki zycia codziennego, wykluczajac tym samym jakiekolwiek podejrzenie
winy. Niemozno$¢ odparcia zdarzenia, w ocenie A. Exnera, cho¢ zwykle towa-
rzyszy sile wyzszej, nie jest cecha ja konstytuujaca?2. Powstajace w pozniejszym
okresie koncepcje sity wyzszej w mniejszym badz wigkszym stopniu nawigzywa-
ly do teorii obu autorow.

Zrédla zdarzen uznawanych za site wyzsza moga by¢ rozne. Ze wzgledu na
to wilasnie kryterium W. Warkatto wyrdznit jej nastepujace rodzaje:

1. katastrofalne dziatania sit przyrody (vis naturalis),

2. akty wladzy ustawodawczej i wykonawczej (vis imperii, fait du prince),

3. niektdre zaburzenia zycia zbiorowego, jak akty sily zbrojnej (vis armata),
zamieszki wewnetrzne, dziatania wojenne®3.

Wspolczesnie sita wyzsza rowniez jest przedmiotem szczegolnego zainte-
resowania nauki prawa cywilnego. Zgodnie z art. 435 § 1 k.c. wystapienie sity
wyzszej aktualizuje przestanke wytaczajaca odpowiedzialnos¢ za szkodg wyrza-

20 Stownik jezyka polskiego, t. 3. R—Z, red. M. Szymczak,Warszawa 1981, s. 217.

21 A. Debinski, Rzymskie prawo prywatne. Kompendium, Warszawa 2008, s. 278.

22 M. Sobcezak, ,, Klasyczne” teorie sily wyzszej w ich wspétczesnym zastosowaniu, ,,Przeglad
Prawa Prywatnego” 2010, z. 3, s. 758-764.

23 W. Warkatto, Sita wyzsza jako zasada nieodpowiedzialnosci i domniemanie przypadkowosci
szkody, ,,Panstwo 1 Prawo” 1949, nr 9-10, s. 100-101.
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dzong przez przedsigbiorstwo wprawiane w ruch za pomoca sit przyrody (art. 435
§ 1 k.c.)?*. Z perspektywy cywilistow sita wyzsza pozostaje zatem okolicznoscia
wytaczajaca odpowiedzialnosé odszkodowawczg na zasadzie ryzyka.

Bogaty dorobek naukowy oraz orzeczniczy prawa cywilnego w tym zakresie
z cala pewnos$cia moze postuzy¢ jako wzorzec przy budowaniu pojecia ,,sita wyz-
sza” w prawie administracyjnym. Problematyka sity wyzszej obca jest z kolei, co
do zasady, nauce prawa karnego, co wynika z tego, ze centralnym pojeciem tej
galezi prawa jest ,,przestepstwo”, ktore moze stanowi¢ wylacznie czyn czlowieka,
a wiec zachowanie (dzialanie, zaniechanie) zalezne od jego woli®°. Stany zaist-
niale wskutek dziatania sity wyzszej nie sg zatem podstawa przypisania jednostce
odpowiedzialno$ci karne;j.

Warto zwroci¢ uwagg, ze termin ,,sita wyzsza” wystepuje takze na gruncie
prawa europejskiego. J. Maliszewska-Nienartowicz, dokonujac przegladu orzecz-
nictwa Trybunatu Sprawiedliwosci w poszukiwaniu tresci pojecia ,,sita wyzsza”,
doszta do wniosku, ze mozna w nim wyr6zni¢ dwa elementy — obiektywny i su-
biektywny. Pierwszy z nich ma odnosi¢ si¢ do nadzwyczajnego (anormalnego,
wyjatkowego) oraz nieprzewidywalnego zdarzenia, niepozostajacego w sferze
kontroli podmiotu zobowigzanego, ktore staneto na przeszkodzie wykonania zobo-
wigzania. Drugi z kolei oznacza wymog zachowania przez podmiot zobowigzany
wszelkiej wymaganej starannosci, aby zapobiec zdarzeniu i jego skutkom?®. Zwra-
ca si¢ jednak uwage, ze koncepcja sity wyzszej w orzecznictwie Trybunalu ma
charakter autonomiczny i r6zni si¢ od analogicznych koncepcji na gruncie prawa
krajowego panstw cztonkowskich Unii Europejskiej wskazanym juz wymogiem
dotozenia nalezytej starannosci w celu zapobiezenia zdarzeniu i jego skutkom?”.

W orzecznictwie sagdow administracyjnych mozna réwniez spotka¢ judykaty,
w ktorych podjeto wysitek zdefiniowania sity wyzszej. W wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 13 marca 2018 roku za ,,dzialanie sity wyzszej”
uznano
zdarzenie zewnetrzne, niemozliwe do przewidzenia, przez co nalezy rozumie¢ tez nikte prawdopo-
dobienstwo jego zaj$cia w danej sytuacji, a takze niemozliwe do zapobiezenia. Przy czym chodzi
w tym wypadku nie tyle o niemozliwo$¢ zapobiezenia samemu zjawisku, co jego nastepstwom.

Wedlug tzw. teorii obiektywnej nie jest tez dopuszczalne, aby przy ocenie wpltywu zdarzenia na
dziatanie lub zaniechanie byta miarodajna wylacznie ocena podmiotu powolujacego si¢ na site

24 Zgodnie z brzmieniem przepisu ,,Prowadzacy na wiasny rachunek przedsicbiorstwo lub
zaktad wprawiany w ruch za pomoca sit przyrody (pary, gazu, elektrycznosci, paliw ptynnych itp.)
ponosi odpowiedzialno$¢ za szkodg na osobie lub mieniu, wyrzadzona komukolwiek przez ruch
przedsiebiorstwa lub zaktadu, chyba ze szkoda nastgpita wskutek sity wyzszej albo wytacznie
z winy poszkodowanego lub osoby trzeciej, za ktora nie ponosi odpowiedzialnosci”.

25 A. Marek, Prawo karne, Warszawa 2009, s. 96.

26 J.Maliszewska-Nienartowicz, Sifa wyzsza w prawie wspélnotowym — orzecznictwo Trybu-
natu Sprawiedliwosci oraz regulacje prawa wtorego, ,,Studia Prawnicze” 2008, nr 4, s. 9-10.

27 M. Sobczak, Pojecie sily wyzszej (force majeure) w orzecznictwie Europejskiego Trybunalu
Sprawiedliwosci, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2001, nr 4, s. 98.
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Sita wyzsza jako negatywna przestanka odpowiedzialnosci 105

wyzsza. Jednak stosowanie tej teorii musi odbywac si¢ z uwzglednieniem okolicznosci ocenianych

indywidualnie dla danego przypadku. Ocena ta powinna by¢ zatem dokonywana ,,z zewnatrz”, ale

przy uwzglednieniu konkretnej sytuacji ocenianego?®.

Wsrod przyktadow zdarzen kwalifikowanych jako sita wyzsza wskazuje si¢
zarowno zjawiska przyrody (powodzie, huragany, trzgsienia ziemi), jak i te wy-
wolane przez cztowieka (dzialania wojenne, gwattowne rozruchy, akty wladzy
publicznej, ktérym nalezy sie podporzadkowac)?’.

Jednym z elementow charakteryzujacych odpowiedzialno$¢ prawng w pra-
wie administracyjnym jest jej obiektywny charakter’®, co oznacza, ze wystar-
czajace do przypisania tej odpowiedzialnosci jest samo naruszenie obowigzkow
administracyjnoprawnych, bez znaczenia pozostaje natomiast przyczyna, ktéra do
tego doprowadzita’!. Odpowiedzialno$¢ administracyjna nie ma jednak absolut-
nego charakteru. Zdaniem L. Staniszewskiej

Ustawodawca, stanowiac w art. 189e k.p.a., ze w przypadku dzialania w stanie sily wyzszej
strona nie podlega ukaraniu, decyduje o przyj¢ciu koncepcji odpowiedzialnosci obiektywnej typu
strict liability, z mozliwos$cig uwolnienia si¢ od niej w waskim zakresie przypadkow nagtych, nie do
unikniecia, nad ktérymi cztowiek nie panuje’2.

Taki typ odpowiedzialnosci charakteryzuje to, ze naruszajacy prawo moze
si¢ od niej uwolni¢, jesli wykaze, ze zrobit wszystko, czego mozna byto od niego
wymagaé, aby do naruszenia przepiséw nie dopuscié?.

Nalezy jednak rozwazy¢, czy zasadne jest twierdzenie, ze uniknigcie odpo-
wiedzialnos$ci administracyjnej za delikt zagrozony karg pieniezng jest mozliwe
wylacznie wowczas, gdy sprawca deliktu udowodni, ze do naruszenia prawa
doszto wskutek sity wyzszej, czy tez obowigzek wykazania, iz sita wyzsza nie
wystapita, cigzy kazdorazowo na organie administracji publicznej prowadzacym
postepowanie sankcyjne. Zagadnienie to trzeba uzna¢ za kluczowe z perspektywy
tematyki prowadzonych rozwazan.

Jak dotad niewielu autoréw pokusito si¢ o wyrazenie wlasnego stanowiska
w tym zakresie. Jednym z nich jest A. Wrobel, zdaniem ktoérego ,,wykazanie, ze
doszto do naruszenia prawa, tj. niedopetnienia obowigzku (naruszenia zakazu),

28 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 marca 2018 roku, sygn. II GSK
922/16, LEX nr 2483439.

29 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 9 pazdziernika
2010 roku, sygn. II SA/Bd 749/13, LEX nr 1534024.

30 R. Stankiewicz, Regulacja administracyjnych kar pienieznych w kodeksie postepowania
administracyjnego po nowelizacji, ,,Radca Prawny. Zeszyty naukowe” 2017, nr 2 (11), s. 17.

3U M. Szydto, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pienieznych, ,,Studia
Prawnicze” 2003, nr 4, s. 136.

32 1. Staniszewska, Administracyjne kary pieniezne. Studium z zakresu prawa administracyj-
nego materialnego i procesowego, Poznan 2017, s. 213.

33 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 lipca 2002 roku, sygn. P 12/01, [w:] Orzecznic-
two Trybunatu Konstytucyjnego w 2002 r., cz. 2, Warszawa 2004, s. 235.
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doszto wskutek dziatania sity wyzszej, nalezy do podmiotu zobowigzanego™34,

a zatem strony postepowania. Przyjecie tego zapatrywania oznaczatoby w isto-
cie, ze na organie administracji publicznej spoczywa jedynie koniecznos¢ udo-
wodnienia, ze doszto do popekienia deliktu administracyjnego, co miatoby by¢
wystarczajaca podstawa do ukarania strony administracyjng karg pieniezng. Jed-
nostka, chcac unikna¢ kary, musiataby z kolei udowodni¢ zwigzek przyczynowy
migdzy naruszeniem prawa a sita wyzsza. Bierna postawa strony skutkowalaby
przyjeciem, ze delikt nie zostal popetniony w nastepstwie sity wyzszej. Przyjecie
za prawidlowe przywotanego stanowiska A. Wrobla oznaczatoby w istocie, ze
w wypadku deliktéw administracyjnych zagrozonych administracyjnymi karami
pieni¢znymi ustawodawca wprowadza domniemanie popetnienia deliktu wskutek
innych niz sita wyzsza okolicznosci. Takie domniemanie mogtoby zosta¢ obalo-
ne, ale tylko przez strong postgpowania administracyjnego. Wydaje si¢ jednak, ze
brzmienie art. 189¢ k.p.a. nie pozwala na formulowanie domniemania, o ktorym
mowa. Poglad autora nie wydaje si¢ wigc prawidlowy, a co wigcej] — brakuje
podstaw, by uznawaé go za ,,ugruntowany”>.

Nalezy wskazaé, ze zgodnie z art. 7 in media k.p.a.: ,,W toku postepowania
organy administracji publicznej [...] z urzedu lub na wniosek stron podejmuja
wszelkie czynnosci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz
do zalatwienia sprawy”. Przepis ten wyraza zasad¢ prawdy obiektywnej, majaca
status naczelnej zasady postgpowania administracyjnego, w szczegdlnosci z uwa-
gi na roztozenie ciezaru dowodu w postepowaniu administracyjnym?%. Przyjmuje
sig, ze ciezar dowodu odnos$nie do istotnych okoliczno$ci sprawy zasadniczo spo-
czywa na organie administracji publicznej prowadzacym postepowanie, wyjatki
za§ w tym wzgledzie musza mie¢ kazdorazowo podstawe ustawowa’’. Oznacza
to zatem, ze w postepowaniu administracyjnym obowigzuja zupetie odmienne
reguty rozktadu cigzaru dowodu niz cho¢by w prawie cywilnym. Trzeba przy-
pomnieé, ze zgodnie z art. 6 kodeksu cywilnego’®: , . Cigzar udowodnienia faktu
spoczywa na osobie, ktora z faktu tego wywodzi skutki prawne”. Za niemajace
nalezytych podstaw nalezy uzna¢ prezentowane niekiedy w orzecznictwie stano-
wisko, zgodnie z ktérym
mimo iz art. 6 Kodeksu cywilnego nie obowigzuje w postepowaniu podatkowym, wynikajgca z nie-
go reguta dowodowa o uniwersalnym charakterze (albo, innymi stowy, pewna ,,idea” podstawowej

34 A. Wrébel, [w:] A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2018, s. 1222.

35 zaugruntowany przywolany poglad uznaja A. Cebera, I.G. Firlus, [w:] Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2019, s. 1261.

36 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2019, s. 82.

37 J. Borkowski (aktualizacja B. Adamiak), [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie
administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2017, s. 46.

38 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku — Kodeks cywilny, Dz.U. z 2019 r. poz. 1145.
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reguty dowodowej) znajdzie jednak zastosowanie. Kierujac si¢ bowiem tylko i wylacznie zasadami
logiki, w petni uprawniony staje si¢ wniosek, ze ten, kto w postepowaniu (w tym takze podatkowym)
formutuje okreslone twierdzenie, musi je nastepnie dowie$¢ pod rygorem, ze twierdzenie uznane
zostanie za nieudowodnione, przez co nie wywota ono pozadanych przez twierdzacego skutkow>®.

Cho¢ przywotany poglad sadu odnosi si¢ explicite do postepowania podatko-
wego, zdaje si¢ formutowac teze o charakterze duzo bardziej ogoélnym (uniwersal-
nym), a przez to majaca odniesienie rowniez do administracyjnego postgpowania
ogolnego.

Podzieli¢ nalezy stanowisko zaprezentowane w uzasadnieniu wyroku Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 czerwca 2007 roku, ze:

W postepowaniu administracyjnym nie znajduje zastosowania zasada, iz cigzar dowodu spo-
czywa na osobie, ktora z okre§lonego faktu wywodzi skutki prawne (art. 6 k.c.). Zgodnie z art. 77

§ 1 k.p.a. to na organie administracji publicznej cigzy obowigzek zgromadzenia w sposéb wyczer-
pujacy catego materialu dowodowego™®.

Racje ma zatem M. Podlesny, wskazujac, ze

polski model postepowania administracyjnego zaktada aktywna rol¢ organu administracji publicz-
nej w postgpowaniu dowodowym, a co za tym idzie organ jest obciazony ci¢zarem dowodu zawsze,
ilekro¢ jest podmiotem twierdzacym, a takze zawsze, gdy podmiotem twierdzacym jest strona, gdy
na poparcie swoich tez nie przestawia zadnych $rodkéw dowodowych*!.

Przeniesienie na jednostke ciezaru dowodu w postepowaniu administracyj-
nym powinno wynikac expressis verbis z przepisow prawa. W prawie administra-
cyjnym mozna niekiedy spotka¢ takie przypadki. Przyktadowo zgodnie z art. 27
ust. 2 in fine ustawy z dnia 20 lutego 2015 roku o wspieraniu rozwoju obszaré6w
wiejskich z udziatem §rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwo-
ju Obszarow Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata
2014-2020%2: , ciezar udowodnienia faktu spoczywa na osobie, ktéra z tego faktu
wywodzi skutki prawne”. Nalezy zwroci¢ uwage, ze rozwigzania tego typu z re-
guty odnosza si¢ jednak do postepowan wszczynanych na wniosek, ktorych przed-
miotem jest przyznanie jednostce uprawnienia, a nie nalozenie na nig obowiazkow,
jak dzieje si¢ to w przypadku administracyjnych kar pieni¢znych. Kary te, co trze-
ba podkresli¢, sa nieraz w praktyce duzo bardziej dolegliwe dla jednostki niz sank-
cje karne, co wymaga zachowania wzmozonych standardéw ochrony jednostki.

W Dziale I'Va k.p.a. nie ma regulacji, ktora wyznaczataby w szczegdlny spo-
sob onus probandi (ci¢zar udowodnienia) w postepowaniach w przedmiocie na-

39 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 czerwca 2013 roku, sygn. I FSK
887/12, LEX nr 1356272.

40 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 czerwca 2007
roku, sygn. I SA/Wa 34/07, LEX nr 351343.

41 M. Podlesny, Zasada prawdy obiektywnej w postepowaniu administracyjnym, [w:] Kodyfi-
kacja postgpowania administracyjnego. Na 50-lecie Kodeksu postgpowania administracyjnego, red.
J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 647.

4 Dz.U.z2018 1. poz. 627.
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lozenia kary pieni¢znej na jednostke. Oznacza to, ze w postgpowaniach sankcyj-
nych w pelni znajdujg zastosowanie normy art. 7, 77 § 1 k.p.a., a co za tym idzie
— na organie administracji publicznej cigzy obowigzek wykazania wszelkich
okolicznosci, od ktérych zalezy mozliwo$¢ natozenia na jednostke sankcji — jed-
na z nich jest przesadzenie, ze popehienie deliktu nie nastapito wskutek dziatania
sity wyzszej. Nalezy si¢ zatem zgodzi¢ z D. Dabek, ktora twierdzi, ze ,,Cigzar
wykazania faktu zaistnienia czynu podlegajacego sankcji oraz okolicznos$ci tego
czynu powinien spoczywac na organie administracyjnym prowadzacym postgpo-
wania, a nie na jednostce”®. Popenienie deliktu administracyjnego w warunkach
sity wyzszej nalezy przy tym uznac za okoliczno$¢ czynu.

Oznacza to, ze sita wyzsza jest negatywng przestanka przypisania jednost-
ce odpowiedzialnosci administracyjnej za delikt zagrozony administracyjng karg
pienigzng. Organ prowadzacy postepowanie sankcyjne kazdorazowo zobligowa-
ny jest ustali¢ nie tylko wystapienie przestanki pozytywnej odpowiedzialno$ci
W postaci naruszenia prawa, lecz takze niewystgpienie przestanki negatywnej,
a wiec sity wyzszej. Uznad nalezy, ze brak odniesienia w tresci uzasadnienia de-
cyzji administracyjnej naktadajacej karg pieniezng za delikt administracyjny do
przestanki negatywnej z art. 189e k.p.a. przesadza o wadliwosci decyzji. Wyjat-
kiem w tym zakresie bgda sytuacje, w ktérych przepisy ustaw materialnopraw-
nych expressis verbis wytaczaja dopuszczalnos¢ stosowania art. 189¢ k.p.a. Przy-
ktadem tego typu regulacji moze by¢ art. 126 ust. 3 ustawy z dnia 29 listopada
2000 roku — Prawo atomowe**, ktory stanowi, ze: ,,Do kar, o ktéorych mowa
w art. 123, nie stosuje si¢ przepiséw art. 189e oraz art. 189f § 2 i 3 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego”. Wprowadzanie
w ustawach prawa materialnego przepisOw wylaczajacych stosowanie art. 189¢
k.p.a. moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci. Jak stusznie wskazat Sad Najwyz-
szy w uchwale z dnia 10 marca 1992 roku:

Z ogo6lnych zasad [...] naszego prawa wynika, ze skutki zdarzenia, na ktére zainteresowana

osoba nie ma wptywu i ktéremu przy najbardziej posuni¢tej staranno$ci nie moze zapobiec, a wigc

skutki sity wyzszej, nie powinny tej osoby obcigza¢ ujemnymi konsekwencjami®’.

Jak juz wskazano, obowigzkiem organu prowadzacego postgpowanie sank-
cyjne jest ustalenie, ze doszto do popelnienia deliktu oraz jakie byly okolicznos$ci
mu towarzyszace, a wigc czy do naruszenia prawa nie doszlo wskutek sity wyz-
szej. Dopiero przesadzenie, ze delikt popetniono, a nie ma podstaw do zastoso-
wania art. 189e oraz art. 189f § 1 1 3 k.p.a. (obligatoryjne przestanki odstgpienia

43 D. Dgbek, Koncepcja odpowiedzialnosci administracyjnej a wolnosé jednostki, [w:] Wol-
nos¢ w prawie administracyjnym, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 127.

4 Dz.U.z2019r. poz. 1792.

4 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 10 marca 1992 roku, sygn. ITI CZP 10/92, ,,Orzecznic-
two Sadow Polskich” 1993, z. 2, s. 73.
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od natozenia kary) daje podstawe do zastosowania normy prawa materialnego
przewidujacej kare administracyjng.

Nalezy jednak rozwazy¢, jak powinien zachowac si¢ organ administracji pu-
blicznej prowadzacy postgpowanie na wypadek stwierdzenia, ze do popelnienia
deliktu zagrozonego kara pieni¢zng doszto w warunkach odpowiadajacych hipote-
zie normy art. 189¢ k.p.a. Regulacje kodeksowe nie daja precyzyjnej odpowiedzi
na to pytanie. Zdaniem S. Dudziaka uzasadnia to potrzebe si¢gni¢cia do wzorow
prawnokarnych w tym zakresie, a konkretnie do art. 17 § 1 pkt 4 k.p.k.*®, zgodnie
z ktéorym nie wszczyna si¢ postgpowania, a wszczete umarza, gdy ustawa stano-
wi, ze sprawca nie podlega karze. W konsekwencji, w ocenie autora, powzigcie
przez organ na etapie przedprocesowym informacji, ze do naruszenia prawa do-
szto wskutek sity wyzszej, miatoby skutkowa¢ odmowa wszczgcia postgpowania
na podstawie art. 61a § 1 k.p.a., gdyby za$§ okolicznos¢ ta zostata wykazana po
wszczeciu postepowania, powinno zosta¢ ono umorzone jako bezprzedmiotowe
na podstawie art. 105 § 1 k.p.a.’

Nalezy wskaza¢é, ze skorzystanie z rozwigzan prawnokarnych per analogiam
moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci, gdyz przyjmuje sie, ze przy naktadaniu
kar administracyjnych nie stosuje sie procedur karnych*®. Ponadto wspomniany
art. 61a k.p.a. dotyczy wytacznie postgpowan wszczynanych na wniosek strony,
podczas gdy administracyjne postgpowania sankcyjne ze swej istoty wszczyna-
ne s3 na zasadzie oficjalnosci. Trudno bowiem wymagaé, aby osoba odpowie-
dzialna za delikt administracyjny, do ktorego doszto na skutek sity wyzszej, sama
domagata si¢ wszczecia postepowania. Oznacza to, ze powziecie informacji, iz
do popetnienia deliktu doszto na skutek sity wyzszej, skutkowa¢ bedzie nie tyle
odmowg wszczecia postgpowania, ile po prostu jego niewszczeciem. Nalezy zgo-
dzi¢ si¢ w pelni ze stwierdzeniem, Ze ustalenie okoliczno$ci, o ktorych mowa
w art. 189e¢ k.p.a., w stadium postepowania wyjasniajgcego skutkuje umorzeniem
postepowania administracyjnego®’.

Z prowadzonych rozwazan wynika, ze przestanka sity wyzszej, cho¢ nie jest
zupelnym novum w rezimie odpowiedzialnos$ci administracyjnej, budzi wiele
watpliwos$ci na etapie stosowania prawa. Brak ustawowej definicji tego terminu
pozwala, poszukujac jego znaczenia, sigga¢ po dorobek doktryny i orzecznictwa,

46 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 roku — Kodeks postgpowania karnego, Dz.U. z 2018 1. poz.
1987.

47 S. Dudziak, Zasady wymiaru administracyjnych kar pienieznych po nowelizacji Kodeksu
postepowania administracyjnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2018, nr 6, s. 28.

48 7. Janku, op. cit., s. 550.

49 A. Cebera, J.G. Firlus, op. cit., 8. 1261-1262; S. Gajewski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Nowe instytucje. Komentarz do rozdziatow 5a, 8a, 14 oraz dziatow IVa i VIlla KPA,
Warszawa 2017, s. 107; R. Kedziora, Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 2017, s. 1032; A. Krawczyk, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red.
W. Chroéscielewski, Z. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 998-999.
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w szczegblnosci z zakresu prawa cywilnego. Przez site wyzszg nalezy rozumied
zdarzenie nagte, nadzwyczajne, pozostajace poza kontrola jednostki. Nie jest
jednak zupetie przesadzone, czy mozliwos¢ jemu zapobiezenia ma znaczenie
dla uznania go za sit¢ wyzsza. Przypisanie jednostce odpowiedzialnos$ci za delikt
zagrozony administracyjna karg pieniezng wymaga od organu administracji pu-
blicznej zweryfikowania, czy do naruszenia prawa nie doszto wskutek dziatania
sity wyzszej, chyba Ze co innego wynika z przepisow szczegolnych. Cigzarem
dowodu wystgpienia tej okolicznosci nie mozna obcigza¢ strony administracyj-
nego postepowania sankcyjnego. Ustalenie na etapie postgpowania dowodowego,
ze do naruszenia prawa doszto wskutek dziatania sity wyzszej, obliguje organ
do umorzenia postgpowania. Organ nie wszczyna postgpowania, gdy okolicznosé
popehienia deliktu wskutek dziatania sity wyzszej jest dostrzegalna prima facie
juz na etapie przedprocesowym.

Ocena wprowadzenia art. 189¢e k.p.a. do polskiego systemu prawnego po-
winna by¢ jak najbardziej pozytywna. Dotychczas sita wyzsza byta okoliczno-
$cig uwzgledniang w procesie naktadania administracyjnych kar pienieznych, gdy
przepisy statuujace delikt administracyjny wskazywaty na mozliwos¢ jej uwzgled-
nienia. Od 1 czerwca 2017 roku, a wiec od wej$cia w zycie nowelizacji k.p.a., ten
stan rzeczy ulegt zmianie. Mozna oczywiscie, skadinad zasadnie, kontestowac
umiejscowienie regulacji dotyczacej naktadania lub wymierzenia administracyj-
nych kar pieni¢znych, ze wzgledu na ich materialnoprawny charakter, w ustawie
procesowej, jednak z pewnoscia jej zupetny brak byltby z perspektywy jednostki
czym$ znacznie gorszym. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze administracyjne kary
pieniezne s3 tylko jednym z rodzajoéw sankcji administracyjnych bedacych w dys-
pozycji organdw administracji publicznej. Niezrozumiatym jawi si¢ fakt odniesie-
nia silty wyzszej wylacznie do deliktéw zagrozonych administracyjnymi karami
pieni¢znymi z pomini¢ciem deliktéw, dla ktorych ustawodawca przewiduje inny
rodzaj, nieraz bardzo dolegliwej, sankcji administracyjnej. De lege ferenda mozna
postulowaé, aby sila wyzsza stata si¢ negatywna przestanka odpowiedzialno$ci
administracyjnej in genere. Ponadto nalezy podzieli¢ poglad W. Radeckiego, iz
niezrozumiate jest to, dlaczego w art. 189e k.p.a. ustawodawca obok sity wyz-
szej wsrdd okolicznosci wylaczajacych karalno$¢ deliktu administracyjnego nie
wskazal rowniez ,,stanu wyzszej koniecznosci™’. Wydaje sig, ze dopuszczenie
si¢ deliktu administracyjnego w stanie wyzszej konieczno$ci rowniez powinno
uchyla¢ odpowiedzialno§¢ administracyjng jednostki.

30 W. Radecki, Odpowiedzialno$¢ za przestepstwa, wykroczenia i delikty administracyjne
w prawie polskim, czeskim i stowackim, ,,Prokuratura i Prawo” 2017, nr 10, s. 39.
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Force majeure as a negative ground for liability
for delicts liable to administrative monetary penalties

Summary

Force majeure is a negative ground for liability for delicts liable to administrative monetary
penalties. In accordance with art. 189¢ of the Code of administrative proceedings: “The party shall
not be sanctioned, if the violation of law was caused by force majeure”. The author considers the
consequences of force majeure as a negative ground for liability for delicts liable to administrative
monetary penalties.
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