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Z problematyki odpowiedzialnosci
administracyjnej i karnej
W prawie zywnosciowym

1. Wstep

Prawo zywnos$ciowe obejmuje swoim zakresem krajowe oraz unijne
przepisy regulujagce zagadnienia dotyczace wytwarzania i obrotu zywnos$cig
na wszystkich etapach produkcji, przetwarzania i dystrybucji zywnosci, okre-
$lanych zbiorczym terminem ,,tancucha zywnosciowego”. Podmioty dzialaja-
ce w sektorze zywnosciowym zobowigzuje ono do zapewnienia, aby zywnos¢
byla zgodna z wymogami tego prawa'. Prawo zywnosciowe ma na celu:
1) zapewnienie wysokiego poziomu ochrony zycia i zdrowia ludzkiego,
2) ochrong interesow ekonomicznych konsumenta, 3) zagwarantowanie rze-
telnosci transakcji handlowych, 4) ochrong zdrowia i warunkéw zycia zwie-
rzat i zdrowia ro$lin, 5) ochron¢ $rodowiska 6) zapewnienie swobodnego
przeptywu zywno$ci w Unii Europejskiej’. To whasnie szczegdlny przedmiot
regulacji: zywno$¢ oraz jej cele, sa podstawowymi czynnikami decydujagcymi
o rodzacej si¢ autonomicznosci prawa zywnosciowego”.

! Art. 17 rozporzadzenia nr 178/2002/WE.

% Zob. art. 5 rozporzadzenia nr 178/2002/WE. Szerzej na temat celoéw unijnego prawa zyw-
nosciowego zob. B. van der Meulen, M. van der Velde, Food Safety Law in the European
Union, An Introduction, Wageningen 2004, s. 151 i n.; Rowniez na szczeblu migdzynarodowym
w przygotowanych przez WHO i FAO wytycznych (guidelines) wskazane zostaty podobne cele;
zob. Assuring Food Safety and Quality: Guidelines for Strengthening National Food Control
Systems, Joint FAO/WHO Publication, s. 6.

3 Zob. M. Korzycka-lwanow, Prawo zywnosciowe — nowa dziedzina prawa, w: eadem
(red.), Studia z prawa zywnosciowego, Warszawa 2006, s. 25.
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Jezeli przepisy prawa zywno$ciowego nakladaja na osoby fizyczne lub
prawne obowigzki, to niezbedne wydaje si¢ okreslenie konsekwencji braku ich
spetienia. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze samo uregulowanie praw
i obowigzkow bez uregulowania sankcji z tytutu naruszenia prawa powoduje, iz
przepisy staja si¢ martwe, a niespelnianie obowiazkoéw nagminne®. Odpowie-
dzialno$¢ administracyjna i karna, jaka ponosza przedsigbiorcy uczestniczacy
w tancuchu zywno$ciowym, ma kluczowe znaczenie dla realizacji celow prawa
zZywno$ciowego.

2. Pojecie odpowiedzialnosci prawnej

Na wstepie nalezy zwrdci¢ uwage, ze samo pojecie odpowiedzialnosci
prawnej nie jest rozumiane w sposob jednolity. W ogodlnej teorii prawa naj-
czesciej wskazuje sig, ze odpowiedzialno$¢ prawng nalezy rozumie¢ jako pono-
szenie przez podmiot przewidzianych prawem ujemnych konsekwencji za zda-
rzenia lub stany rzeczy podlegajace ujemnej kwalifikacji normatywnej, ktore
mozna prawnie przypisa¢ okreslonemu podmiotowi w danym porzadku praw-
nym°. W ramach poszczegolnych galezi prawa mowi sie o odpowiedzialnosci
cywilnej, karnej, administracyjnej, konstytucyjnej itd. Kazdy z tych rodzajow
odpowiedzialnos$ci konkretyzowany jest we wlasciwej dla niego gatezi prawa
i charakteryzuje si¢ swoistymi cechami. Podkresli¢ nalezy, iz niejednokrotnie
w odniesieniu do tego samego zdarzenia lub stanu faktycznego zastosowanie
mie¢ mogg rézne rodzaje odpowiedzialnos$ci.

Kazdy z wymienionych rodzajow odpowiedzialno$ci realizuje funkcje:
penalng (represyjng), prewencyjng i kompensacyjng, aczkolwiek z ré6znym
rozlozeniem akcentow®. Odpowiedzialno§é cywilna wypelnia przede wszyst-
kim funkcje kompensacyjna’, natomiast odpowiedzialno$é¢ administracyjna
i karna — funkcje prewencyjng i represyjng, przy czym w przypadku odpo-
wiedzialno$ci administracyjnej nacisk potozony jest na funkcje prewencyjna,
natomiast przy odpowiedzialno§¢ karnej — represyjna®.

* Zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 18 kwietnia 2000 r., sygn. K. 23/99.

® Zob. W. Lang, Struktura odpowiedzialnosci prawnej, ZN UMK — Prawo — VIII Torus
1968, z. 31, s 12. Definicja zawarta w tej pracy jest przywolywana w wigkszosci opracowan
dotyczacych odpowiedzialnosci prawne;.

& Zob. A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego, Warszawa 1998, s. 213.

7 Zob. W. Czachorski, Zobowigzania. Zarys wykladu, Warszawa 1998, s. 96.

8 Zob. W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ prawna w ochronie srodowiska, \Warszawa 2002,
s. 62; A. Stelmachowski, op. cit., s. 211; E. Le¢towska, Odpowiedzialnosé¢ w aparacie admini-
stracyjnym, w: Prawo administracyjne i funkcjonowanie aparatu parstwowego Polski i NRD,
w: G. Schulze, J. Letowski (red.), Wroctaw 1981, s 228.
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Warto odnie$¢ wyzej przytoczona og6lng definicje odpowiedzialnosci
prawnej do prawa zywnos$ciowego. Podmiotami ponoszgcymi odpowiedzial-
no$¢ sg przedsigbiorcy uczestniczacy w tancuchu zywnos$ciowym, poczawszy
od producentéow produktow pierwotnych (rolnikéw), poprzez producentow
produktéow przetworzonych, hurtownikéw, na sprzedawcach detalicznych
konczac. Oczywiscie zakres odpowiedzialnosci poszczegdlnych uczestnikow
obrotu jest zréznicowany, determinowany wymogami prawa Zywnosciowego
wlasciwymi dla danego etapu lancucha zywno$ciowego®’. Zdarzeniem lub
stanem podlegajacym ujemnej kwalifikacji normatywnej bedzie w przypadku
odpowiedzialnosci administracyjnej i karnej naruszenie przepisow prawa zZywno-
sciowego, z ktorymi ustawodawca wigze ujemne konsekwencje w postaci sank-
cji administracyjnej albo sankcji karne;j.

3. Odpowiedzialnos¢ a sankcja

Nalezy jednak zaznaczy¢, iz pojecia odpowiedzialno$ci prawnej nie mozna
utozsamia¢ z pojeciem sankcji prawnej. Termin ,,sankcja” uzywany jest w teorii
prawa w roznych znaczeniach i kontekstach'®. Z jednej strony, za sankcje
uwaza si¢ okre$lone elementy tekstu prawnego lub normy prawnej okreslaja-
ce negatywne skutki zachowan adresatow (ujecie formalne, normatywne)™,
z drugiej — przez sankcje rozumie si¢ fakty realne w postaci reakcji wiasci-
wych organéw dysponujacych $rodkami przymusu (ujecie realne)™.

W literaturze najcz¢sciej wskazuje sie, ze sankcja oznacza ogédt ujemnych
(niekorzystnych) skutkow (natury majatkowej lub osobistej) przewidzianych

® Zob. art 17 rozporzadzenia nr 178/2002. Szerzej na temat zakresu odpowiedzialnosci po-
noszonej przez dystrybutoréw zywnosci zob. B. Klaus, A. Hagen Meyer, The Liability of the
Distributors in the Event of Infringements of Food Law — Case Involving Lidl Italia: The Judg-
ments of the European Court of Justice and the Giudice di Pace of Monselice, Italy, EFFL 2008
nr 6, s. 407 i n. oraz |. Trape, Odpowiedzialnos¢ za produkt niebezpieczny podmiotow dystry-
buujqcych zywnosé, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2008, nr 2, 5. 99 i n.

10 7ob. szerzej M. Lewicki, Pojecie sankcji prawnej w prawie administracyjnym, ,,Panstwo
i Prawo” 2002, z. 8, s. 64.

1 Zob. W. Dziedziak, Préba charakterystyki sankcji prawnych i moralnych, ,,Annales
UMCS”, t. XXXIX, 1992, s. 34 oraz M. Lewicki, op. cit. s. 65.

12 7a takim ujeciem sankcji opowiada si¢ M. Lewicki. W tym ujeciu wszelkie fragmenty
tekstow prawnych, w ktorych przewidziane jest zastosowanie wobec naruszajgcego prawo
okreslonych niekorzystnych dla niego w skutkach dziatan organéw administracji lub z ktoérych
negatywne skutki wynikaja bezposrednio jako jedynie zapowiedz sankcji. Zob. M. Lewicki,
op. cit., s. 66.
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w konkretnej normie i grozacych kazdemu podmiotowi prawa, ktory nie sto-
suje si¢ do obowigzkow lub przekracza uprawnienia wynikajgce z przepisow
prawa®®. Sankcja stanowi owe ,,ujemne konsekwencje”, o ktorych jest mowa
w definicji odpowiedzialnosci prawne;j.

4. Unijny model sankcji w prawie zywnosciowym

Przepisy unijnego prawa zywnosciowego obligujg panstwa cztonkowskie
do ustanowienia przepisow krajowych okre$lajacych zasady stosowania
sankcji w przypadku naruszen prawa zywnosciowego. Muszg one by¢ sku-
teczne, proporcjonalne i odstraszajqce”. Podejmowane przez panstwa czton-
kowskie $rodki majgce na celu zapewnienie pelnego stosowania i skuteczno-
$ci prawa unijnego moga obejmowac zaréwno ,,sankcje administracyjne”, jak
1,,sankcje karne™™. W istocie panstwa czlonkowskie zobowigzane zostaty do
uregulowania zasad odpowiedzialno$ci administracyjnej lub karnej w prawie
zywno$ciowym. Niemozliwe byloby bowiem uregulowanie wylacznie sankcji
(negatywnych konsekwencji) bez odniesienia si¢ do zdarzen uzasadniajacych
zastosowanie sankcji i sposobu ich naktadania. Wymog zapewnienia propor-
cjonalnosci sankcji determinuje tez koniecznos¢ jej dostosowania do rodzaju
naruszenia przepisow prawa Zywnosciowego.

W zaleznosci od przyjetej w danym panstwie cztonkowskim regulacji 0d-
powiedzialno$¢ za naruszenie przepisOw prawa zywnosciowego moze byc
uregulowana w przepisach z zakresu prawa administracyjnego i mie¢ charak-
ter odpowiedzialnosci administracyjnej (sankcjami sg r6znego rodzaju optaty)
lub tez w krajowych przepisach prawa karnego i mie¢ charakter odpowie-
dzialno$ci karnej. Polski ustawodawca realizujac ten obowigzek, uregulowat
w prawodawstwie krajowym zaréwno zasady odpowiedzialno$ci administra-
cyjnej, jak i karnej w zwigzku z naruszeniem przepisOw prawa zywnosciowe-
go oraz wprowadzit sankcje administracyjne i karne.

3 Zob. M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania,
Warszawa 2008, s. 15, s. 17; J. Filipek, Sankcja w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo”
1963, z. 12, s. 873. Z. Duniewska, B. Jaworska-D¢bska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-
-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzeczniC-
twie, Warszawa 2000, s. 63; M. Lewicki, op. cit., s. 64.

Y Por art. 17 rozporzadzenia nr 178/2002 oraz art. 55 rozporzadzenia nr 882/2004.

15 Zob. Explanatory Memorandum to Proposal for a Regulation of European Parliament
and of the Council on Official Feed and Food Controls, Com(2003) 52 final, 2003/0030(COD),
5.2.2003, s. 25.
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4.1. Odpowiedzialnos¢ karna

Odpowiedzialno$¢ karna oznacza ponoszenie przez dany podmiot ujem-
nych konsekwencji w postaci sankcji karnej za przypisany mu czyn podlega-
jacy ujemnej kwalifikacji normatywnej. W Polce jest to odpowiedzialnosé¢ za
przestgpstwa, a przy szerokim rozumieniu prawa karnego, takze odpowie-
dzialno$¢ za wykroczenia'®. W niniejszym artykule pojecie odpowiedzialno-
sci karnej rozumiane bedzie w ujeciu szerokim.

Odpowiedzialno$¢ taka zachodzi, gdy zostang kumulatywnie spelnione
wszystkie jej przestanki. Odpowiedzialno$¢ karna ponosi si¢ wiec za czyn:
1) zabroniony przez normy prawa karnego (tj. wypehiajacy opis zawarty
w typie czynu zabronionego i jednoczesénie nieobjety okolicznoscia wytacza-
jaca odpowiedzialno$¢ karng), 2) zawiniony (tj. popetniony przez osobg¢ zdol-
na do zawinienia w jednej z form zawinienia)'’, 3) spolecznie szkodliwy.
Odpowiedzialno$¢ karng moze ponosi¢ tylko cztowiek (osoba fizyczna), kto-
ry popetnit czyn zabroniony pod grozba kary przez ustawe obowiazujaca w
czasie jego popelnienia. Czynem zabronionym™® jest wylacznie taki czyn,
ktory zostat zakazany przez odpowiedni przepis kodeksu karnego, kodeksu
wykroczen lub przepis karny zamieszczony w innej ustawie.

W aktach prawnych z zakresu prawa zywno$ciowego wiele przepiséw
penalizuje okre$lone naruszenia norm prawa Zywnos’ciowego19 (sa to tzw.
zakazy karne). Przepisy te majg charakterystyczng dwucztonowa budowe.
Pierwsza czgé¢ (tzw. norma sankcjonowana), okresla zakaz szczegétowo opisa-
nego w niej zachowania (tzw. typ czynu zabronionego), natomiast w drugiej
czesci (tzw. norma sankcjonujaca) okreslone sg sankcje karne.

Za przestepstwo uznane zostaly naruszenia prawa zywnos$ciowego stwa-
rzajace bezposrednie zagrozenie dla zycia lub zdrowia konsumenta (np. pro-
dukowanie lub wprowadzanie do obrotu zywnosci szkodliwej dla zdrowia lub
zycia cztowieka, zepsutej lub zafalszowanej, podawanie zwierzgtom, z kto-
rych pozyskuje si¢ produkty pochodzenia zwierzecego, substancji niedozwo-

8 W literaturze rozroznia si¢c odpowiedzialno$é karna sensu stricto (tj. odpowiedzialnosé
wylacznie za przestgpstwa) oraz sensu largo (obejmujaca odpowiedzialno$é zarowno za prze-
stepstwa, jak i za wykroczenia). Zob. W. Cieslak, Prawo karne, zarys instytucji i naczelne
zasady, Warszawa 2010, s. 71; A. Marek, Prawo karne, Warszawa 2009, s. 236.

Y Wyréznia si¢ dwie formy winy umyslnej: zamiar bezposredni i zamiar ewentualny oraz
dwie formy winy nieumyslnej: lekkomy$lnosé¢ lub niedbalstwo.

18 Czyny zabronione moga wystgpowac zardwno w postaci dziatania, jak i zaniechania.

190 penalizacji jest mowa wtedy, gdy okreslone zachowanie uznawane jest przez ustawo-
dawce za czyn podlegajacy karze, przy czym szczeg6lnym rodzajem penalizacji jest kryminali-
zacja, oznaczajgca uznanie okreslonych zachowan za przestgpstwa.
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lonych, a takze wykorzystywanie takich zwierzat do produkcji produktow
pochodzenia zwierzgcego) oraz naruszenia przepisow dotyczacych zywnosci
zmodyfikowanej genetycznie®®. Za popehienie okre§lonych w przepisach
prawa zywnos$ciowego przestepstw przewiduje si¢ sankcje karne w postaci
grzywny, kary ograniczenia wolno$ci albo pozbawienia wolno$ci od roku do
lat 5.

Za wykroczenia uznano wiele innych naruszen prawa zywnosciowego
odnoszacych si¢ do zywnos$ci, m.in. wprowadzanie do obrotu Zywnosci po
uptywie terminu przydatno$ci do spozycia lub daty minimalnej trwatosci,
niewdrozenie zasad systemu HACCP, niewykonywanie czynnosci w zakresie
identyfikacji dostawcow lub odbiorcéw zywnosci, wprowadzanie do obrotu
materiatow przeznaczonych do kontaktu z Zywno$cia niespelniajacych wy-
magan. Wykroczenia odnosza si¢ rowniez do poszczegdlnych grup Zzywnosci,
np. do suplementéw diety, preparatow do poczatkowego zywienia niemowlat,
wod mineralnych, produktéw rolnictwa ekologicznego®’. Jako wykroczenia
traktowane sg takze naruszenia przepisow ustanawiajacych normy handlowe
(np. niewtasciwa klasyfikacja jakosciowa produktéw rolnych). Sankcja prze-
widziang za popetnienie wykroczenia jest przede wszystkim grzywna, a takze
kara aresztu 1 ograniczenia wolnosci.

Przypisanie odpowiedzialno$ci karnej, w tym okreSlenie przypisanego
oskarzonemu czynu i jego kwalifikacji prawnej oraz rozstrzygniecie co do
sankcji karnych, nastepuje w formie wyroku wydanego przez sad po prze-
prowadzeniu postgpowania uregulowanego w kodeksie postepowania karne-
go albo w kodeksie postepowania w sprawach o wykroczenia. Kodeksy te
W sposob pelny zapewniajg realizacje gwarancji konstytucyjnych odnosza-
cych sie do odpowiedzialnosci represyjnej (art. 42 Konstytucji).

4.2. Odpowiedzialno$¢ administracyjna

Pojecie odpowiedzialno$ci administracyjnej stwarza w doktrynie 1 w prakty-
ce istotne problemy. Odpowiedzialno$¢ administracyjng mozna definiowac
W sposob pozytywny i negatywny. Od strony negatywnej odpowiedzialnos¢
administracyjna rozumiana jest jako odpowiedzialno$¢ prawna nie bedaca ani

2 Art. 96-99 ustawy o bezpieczenstwie zywnosci i Zywienia.

2 Wykroczeniem jest np. wprowadzanie po raz pierwszy do obrotu suplementéw diety lub
preparatow do poczatkowego zywienia niemowlat bez powiadomienia Gloéwnego Inspektora
Sanitarnego, reklamowanie lub promowanie preparatow do poczatkowego zywienia niemowlat
W sposOb naruszajacy przepisy.
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odpowiedzialnoscia karna, ani odpowiedzialnoscia cywilng®. Jednak ujecie
to wydaje si¢ zbyt mato precyzyjne. Od strony pozytywnej odpowiedzialnos¢
administracyjng mozna rozumie¢ jako uregulowana prawem mozliwos$¢ uru-
chomienia wobec okreslonego podmiotu”® z powodu jego dzialalnosci naru-
szajacej przepisy materialnego prawa administracyjnego srodkow prawnych
realizowanych w swoistych dla administracji formach i procedurach?.

W ramach tak definiowanej odpowiedzialnosci administracyjnej, w zalez-
nosci od stosowanej sankcji i funkcji realizowanej jako podstawowa, wyodreb-
ni¢ mozna odpowiedzialno$¢ administracyjng oparta na sankcjach policyjnych,
ktora realizuje gtownie funkcje prewencyjnezs, oraz odpowiedzialno$¢ admini-
stracyjna opartg na sankcjach represyjnych w postaci kar pieni¢znych, ktora
realizuje glownie funkcje represyjne. Odrdznienie tej drugiej odpowiedzial-
nos$ci od odpowiedzialnosci karnej jest szczegdlnie trudne.

W przypadku naruszenia norm prawa zywno$ciowego organy urzedowej
kontroli zywno$ci mogg stosowaé przede wszystkim $rodki nadzoru, czyli
sankcje policyjne, w celu uchylenia zaistnialego niebezpieczenstwa i przy-
wrécenia stanu zgodnego z prawem (sankcje o charakterze prewencyjnym).
Ponadto, podejmowane moga by¢ sankcje represyjne, o ile w danym panstwie
cztonkowskim wprowadzono stosowne regulacje o charakterze prawnoadmi-
nistracyjnym. Katalog sankcji policyjnych uregulowany jest w prawie unij-
nym. W rozporzadzeniu nr 882/2004/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 29 kwietnia 2004 r. w sprawie urzedowej kontroli przeprowadzanej w celu
zapewnienia weryfikacji wypelniania wymogoéw prawa zywnosciowego i pa-
szowego oraz regulacji odnoszacych si¢ do zdrowia i dobrostanu zwielrzqt26
oraz w innych unijnych przepisach prawa zywnos$ciowego, przewiduje si¢
srodki korygujace o charakterze wiadczym, ktére moga by¢ podejmowane
przez krajowe organy urzedowej kontroli zywnosci W sytuacji wykrycia

2 por. K. Kwasnicka, Odpowiedzialnos¢ administracyjna w prawie ochrony $rodowiska,
Warszawa 2011, s. 50 i wskazana tam literatura; W. Radecki, op. cit., s. 73, A. Michor, Od-
powiedzialnosé administracyjna w obrocie instrumentami finansowymi, Warszawa 2009,
s.39is.43.

% podmiotem odpowiedzialnym, inaczej niz przy odpowiedzialnosci karnej, moze by¢ za-
réwno osoba fizyczna, jak i osoba prawna oraz jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci
prawnej.

24 7ob. W. Radecki, op. cit., s. 73; A. Michoér, op. cit., 5. 39 i s. 43.

% Sankcje policyjne sa to ujemne konsekwencje naruszen prawa administracyjnego w po-
staci r6znych srodkéw wiladczego oddziatywania na podmioty naruszajgce przepisy, zmierzajace
w sposob bezposredni do usunigcia zagrozen dla dobr prawnie chronionych, naktadane w ra-
mach realizowanej przez organy administracji publicznej funkcji policji administracyjne;j.

% Dz. Urz. UE, L 168, z 30 kwietnia 2004 1., s. 1.
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nieprawidtowosci. Sg to: a) wprowadzenie procedur sanitarnych, b) ogranicze-
nie lub zakazanie wprowadzania zywnos$ci do obrotu, ¢) nakazanie wycofania
zywnos$ci z obrotu, d) upowaznienie do wykorzystania zywnosci do innych
celéw niz te, do ktorych poczatkowo byla przeznaczona, e) cofnigcia udzielo-
nego przedsigbiorcy zatwierdzenia, f) zawieszenie lub zamknigcie dziatalno-
$ci przedsigbiorstwa, g) podjecie innych $rodkow uznanych za wlasciwe. Do
kompetencji nadzorczych organow urzedowej kontroli zywnosci zaliczy¢ nale-
zy rowniez zatwierdzanie zaktadow, w ktorych prowadzona ma by¢ dziatalnosé
zwigzana z przygotowywaniem oraz obrobka zywnosci pochodzenia zwierze-
cego. Katalog kompetencji nadzorczych organéw urzedowej kontroli zywnos$ci
nie jest zamknigty. Przepisy rozporzadzenia nr 882/2004/WE przewiduja
bowiem, ze organy urzedowej kontroli Zywno$ci mogg podejmowac takze
inne $rodki, ,,jakie organ uzna za whasciwe”?.

Administracyjne sankcje represyjne moga by¢ natomiast ustanowione
w prawodawstwach poszczego6lnych panstw cztonkowskich. Wskazowka przy
ustanawianiu regulacji krajowych dotyczacych odpowiedzialno$ci admini-
stracyjnej opartej na sankcjach represyjnych sg zasady wypracowane w ra-
mach systemu Rady Europy, przede wszystkim wynikajace z Rekomendacji
nr 91 Komitetu Ministrow Rady Europy dla panstw cztonkowskich w sprawie
sankcji administracyjnych, przyjetej 13 lutego 1991 r. Rekomendacja ta for-
malnie nie jest wigzaca, jednak zasady w niej okreslone mieszczg si¢ w kata-
logu tych, ktore wywie$¢ mozna z orzecznictwa Trybunatu Praw Cztowie-
ka’®, bedacego organem Europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowicka
i podstawowych wolnosci.

Wsrod o$miu ustalonych w Rekomendacji zasad znalazly si¢ takie, jak:
1) obowigzek okreslania sankcji administracyjnych oraz okoliczno$ci, W ja-
kich mogg by¢ nakladane w przepisach prawa, 2) zakaz retroaktywnosci
przepiséw sankcjonujacych, 3) zakaz podwdjnego karania za ten sam czyn,
4) obowigzek prowadzenia postgpowania zmierzajagcego do uruchomienia
sankcji w rozsadnym czasie, 5) obowigzek zakonczenia rozpoczetego poste-
powania w sprawie natozenia sankcji rozstrzygnieciem (aktem zamykajacym
postepowanie), 6) obowigzek przestrzegania przez organy administracji regut
rzetelnego postepowania administracyjnego (zaliczono do nich: obowigzek
informowania osoby, na ktoérg nalozona ma by¢ sankcja, o stawianych jej
zarzutach, obowigzek udzielenia takiej osobie wystarczajgcego czasu dla
przygotowania si¢ do sprawy, obowigzek poinformowania jej o §wiadczacych

%7 Szerzej na temat sankcji policyjnych zob. P. Wojciechowski, Wspdinotowy model urze-
dowej kontroli zywnosci, Warszawa 2008, s. 192 i n.
% 70b. D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Krakow 2004, s. 86.



Z problematyki odpowiedzialno$ci administracyjnej i karnej 75

przeciwko niej dowodach, obowigzek zapewnienia takiej osobie mozliwosci
jej wystuchania przed podjeciem aktu nakladajacego sankcje oraz obowigzek
uzasadnienia aktu administracyjnego naktadajacego sankcje), 7) przyjecie, iz
ciezar dowodu spoczywa na wladzy administracyjnej, 8) przyjecie, ze akt admi-
nistracyjny nakladajacy sankcje powinien podlegaé kontroli legalno$ci ze
strony niezawislego i bezstronnego sadu

Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej (TSUE)w swoim orzecznictwie przyznaje, iz stosowanie sankcji admini-
stracyjnych wymaga poszanowania praw podstawowych gwarantowanych
w Europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wol-
noéci’’. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem TSUE, prawa podstawowe
stanowig integralng czgs$¢ ogdlnych zasad prawa, ktorych poszanowanie za-
pewnia Trybunat i ktorych Zrodlem sg tradycje konstytucyjne wspélne dla
panstw czlonkowskich, jak rowniez wskazowki znajdujace sie w dokumentach
miedzynarodowych dotyczacych ochrony praw cztowieka, przy ktorych two-
rzeniu panstwa cztonkowskie wspolpracowaty lub do ktérych przystapity™.
W zwiazku z tym — mimo ze przyjecie przez panstwa czlonkowskie wymie-
nionych zasad przy ustanawianiu krajowych regulacji dotyczacych sankcji za
naruszenie unijnych przepisOw prawa zywno$ciowego nie jest wymagane prze-
pisami unijnymi — panstwa cztonkowskie powinny te zasady przestrzega¢™2.

W polskich aktach prawnych z zakresu prawa zywno$ciowego wicle
przepisOw wprowadza administracyjng odpowiedzialno$¢ represyjng, wska-
ZUje naruszenia prawa zywnosciowego sankcjonowane karami pieni¢znymi
naktadanymi przez organy urzedowej kontroli Zywnosci oraz okres§la wyso-
kosé tych kar®®. Mozna wymieni¢ kilka podstawowych cech charakteryzuja-
cych ten rodzaj odpowiedzialno$ci administracyjne;.

2 Tekst opublikowany w pracy: T. Jasudowicz, Administracja wobec praw czlowieka, To-
run 1996, s. 130.

¥ 7ob. D. Szumito-Kulczycka, op. cit., s. 86.

8 Zob. w szczeg6lnosci wyroki: z 14 pazdziernika 2004 r. w sprawie C-36/02, Omega
Spielhallen- und Automatenaufstellungs-GmbH v Oberbiirgermeisterin der Bundesstadt Bonn,
pkt 33; z 18 czerwca 1991 r. w sprawie C-260/89 ERT, ECR 1991, s. 1-2925, pkt 41; z 6 marca
2001 r. w sprawie C-274/99, P. Connolly v. Komisja, ECR 1999, s. 1-1611, pkt 37; z 22 pazdziernika
2002 r. w sprawie C-94/00, Roquette Freres, ECR 2000, s. 1-9011, pkt25 i z 12 czerwca 2003 r.
w sprawie C-112/00, Schmidberger, ECR 2000, s. 1-5659, pkt 71.

% 7ob. P. Wojciechowski, op. cit., s. 313.

% Kary pieniezne przewiduje si¢ w art. 103 ustawy z 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie
zywnosci i zywienia (Dz. U. 2010, Nr 136, poz. 914 ze zm.); art. 40a ustawy z 21 grudnia 2000
r. o jakosci handlowej artykutéw rolno-spozywczych (Dz. U. 2005, Nr 187, poz. 1577 ze zm.);
art. 26 ustawy z 16 grudnia 2005 r. o produktach pochodzenia zwierzgcego (Dz. U. 2006, Nr 17,
poz. 127 ze zm.).
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Jest to odpowiedzialno$¢ z tytutu naruszenia okreslonych przepiséw pra-
wa zywnosciowego. Jednakze zakres deliktow administracyjnych i samych
kar pienieznych jest bardzo szeroki i zr6znicowany. Kary pieniezne naktada-
ne mogg by¢ za naruszenie materialnych przepisOw prawa zywnosciowego
(np. wprowadzanie do obrotu artykutdéw rolno-spozywczych zafatszowa-
nych), naruszenie przepisOw wprowadzajacych okreslone obowigzki formalne
(np. rozpoczecie dziatalnosci w zakresie produkcji lub obrotu zywno$cia bez
ztozenia wniosku o zarejestrowanie zaktadu lub uzyskania decyzji o zatwier-
dzeniu zaktadu), naruszenie decyzji administracyjnych (np. prowadzenie
dziatalno$ci w zakresie produkcji lub obrotu Zywno$cia wbrew decyzji
o cofhigciu zatwierdzenia zakladu). Ponadto kary pieni¢zne moga by¢ nakta-
dane za utrudnianie lub uniemozliwianie przeprowadzenia urzedowej kontroli
zywnosci. Przepisy te, podobnie jak w przypadku odpowiedzialnos$ci karnej,
majg dwucztonowg budowe. W pierwszej czesci (tzw. norma sankcjonowa-
na), okreslony jest zakaz szczegdtowo opisanego w niej zachowania (polega-
jacego na naruszeniu wyraznie wskazanego przepisu), natomiast w drugiej
czesci (tzw. norma sankcjonujgca) okre$lone sg represyjne sankcje admini-
stracyjne (kary pieni¢zne).

Inaczej niz w przypadku odpowiedzialno$ci karnej, podmiotem odpowie-
dzialnym moze by¢ zaréwno osoba fizyczna, jak i osoba prawna oraz jed-
nostka organizacyjna niemajaca osobowo$ci prawnej, o ile dopuscita sig
sankcjonowanego naruszenia przepisow.

W omawianej tu odpowiedzialno$ci stosuje si¢ sankcje w postaci optat
pienieznych, ktore ustawodawca nazywa ,.karami pienieznymi”>*. W aktach
prawnych wysoko$¢ kar pieni¢znych okreslona jest w sposdb zrdéznicowany.
Stosowane jest odwotanie do wielokrotnosci wynagrodzenia miesi¢cznego
w gospodarce narodowej za rok poprzedzajacy, oglaszanego przez Prezesa
Gloéwnego Urzegdu Statystycznego albo do wielokrotnosci wartosci korzysci
majatkowej uzyskanej lub ktora mogtaby by¢ uzyskana na skutek naruszenia,
jak tez do procentowej wartosci przychodu osiggnigtego w roku rozliczenio-
wym poprzedzajacym rok nalozenia kary. Niektdre przepisy okreslaja wyso-
ko$¢ kary pienieznej poprzez wskazanie przedziatu kwotowego za dany ro-
dzaj naruszenia.

Przepisy okreslaja maksymalng wysoko$¢ kary pieni¢znej, natomiast to
organ urzedowej kontroli zywnosci ustala jej wysokos¢ w konkretnym przy-
padku. Podkresli¢ jednak nalezy, iz organ ustalajgc jej wysoko$¢, zobowigza-
ny jest uwzgledni¢ stopien szkodliwo$ci czynu, stopien zawinienia i zakres

4 . . . s P . I . .
* Stosowanie terminu ,,kara pienigzna” nie jest w tym przypadku najwlasciwsze, uzycie
terminu ,,kara” moze bowiem sugerowac, iz wystepuje tu odpowiedzialno$¢ karna.
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naruszenia, dotychczasowg dziatalno$¢ podmiotu dziatajacego na rynku spozyw-
czym i wielko$¢ jego obrotow. Ustawowe zobowigzanie organow do uwzgled-
nienia stopnia winy i stopnia szkodliwosci spotecznej zbliza zasady tej odpowie-
dzialnosci do odpowiedzialnosci karnej, w ramach ktorej przestankami
odpowiedzialnos$ci jest wiasnie wina i spoteczna szkodliwos$¢ czynu. Kary
pieni¢zne naktadane sa przez organy administracji, realizujace zadania z za-
kresu urzedowej kontroli zywnosci®, w drodze decyzji administracyjnych.

W tym zakresie istnieje zasadnicza réznica pomigdzy odpowiedzialnoscia
karng i administracyjna.

Sankcja karna wymierzana jest przez niezalezny sad w ramach postepo-
wania uregulowanego w kodeksie postepowania karnego® i kodeksie poste-
powania w sprawach o wykroczenia®. W celu unikniecia watpliwosci nalezy
wskaza¢, iz w drodze wyjatku, o ile w przepisie szczegdlnym zostanie to
ustanowione, sankcja karna, ale wylacznie w postaci grzywny, moze by¢
naktadana przez organ administracji w ramach postepowania mandatowego®®,
Postepowanie to jest prowadzone przez organ administracji publicznej, co
mogloby sugerowac, iz wystepuje tu odpowiedzialnos$¢ administracyjna. Spe-
cyfika tego postgpowania powoduje jednak, ze naktadane w ramach tego
postepowania sankcje (grzywna w drodze mandatu karnego) sa przejawem
(negatywng konsekwencja) odpowiedzialnosci karnej. Jest to postepowanie
zastepcze w stosunku do postgpowania przed sadem, bedgcym organem po-
wotanym do orzekania w sprawach o wykroczenia. Kluczowe znaczenie
w tym przypadku ma to, ze omawiane postgpowanie uwarunkowane jest wy-
razeniem przez sprawc¢ zgody na dobrowolne poddanie si¢ karze (odmowa

% W kazdej z wymienionych wyzej ustaw wskazuje si¢ inny organ uprawniony do nakla-
dania kary pieni¢znej: panstwowy wojewodzki inspektor sanitarny, wojewodzki inspektor
Inspekcji Jakosci Handlowej Artykulow Rolno-Spozywczych, wojewddzki inspektor Inspekcji
Handlowej, powiatowy lekarz weterynarii).

% Dz. U. 1997, Nr. 89, poz. 555 ze zm.

¥ Dz. U. 2008, Nr 133, poz. 848 ze zm.

® Mozna wskazaé na nastepujace rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow, w ktorych
przewiduje si¢ prawo do naktadania grzywien w drodze mandatow za naruszenie przepisow
prawa zywnosciowego: rozporzadzenie z 17 pazdziernika 2002 r. w sprawie nadania funkcjona-
riuszom organéw Panstwowej Inspekcji Sanitarnej uprawnien do naktadania grzywien w drodze
mandatu karnego (Dz. U. 2002, Nr 174, poz. 1426 ze zm.); rozporzadzenie z 28 lipca 2008 r.
w sprawie nadania funkcjonariuszom Inspekcji Weterynaryjnej, Inspekcji Jakosci Handlowej
Artykutow Rolno-Spozywezych oraz Panstwowej Inspekcji Ochrony Roslin i Nasiennictwa
uprawnien do nakfadania grzywien w drodze mandatu karnego (Dz. U. 2008, Nr 137, poz. 861
ze zm.); rozporzadzenie z 8 kwietnia 2003 r. w sprawie nadania inspektorom Inspekcji Han-
dlowej uprawnien do naktadania grzywien w drodze mandatu karnego. (Dz. U. 2003, Nr 63,
poz. 587 ze zm.).
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przyjecia mandatu karnego powoduje skierowanie do sadu wniosku 0 ukara-
nie). Poddanie si¢ karze w postepowaniu mandatowym jest wiec tylko pra-
wem, a nie obowigzkiem sprawcy wykroczenia. Do niego nalezy decyzja, czy
chce poddac si¢ grzywnie natozonej w drodze mandatu karnego, czy tez chce
skorzysta¢ z prawa rozpoznania sprawy przez sad. Zgoda sprawcy wykrocze-
nia na poddanie si¢ karze w postegpowaniu mandatowym (przyjecie w zwiagzku
z tym mandatu karnego) jest jednoznaczna z rezygnacja nie tylko z prawa do
rozpoznania sprawy przez sad, lecz takze z rezygnacja z prawa do zaskarze-
nia mandatu karnego. Od nalozenia mandatu nie przystuguje bowiem zwykty
srodek zaskarzenia (postgpowanie mandatowe jest jednoinstancyjne).

W przypadku odpowiedzialno$ci administracyjnej kara pieni¢zna nakla-
dana jest przez organ administracji, niezaleznie od woli podmiotu podlegaja-
cego odpowiedzialno$ci. Prawo do nakltadania kar pieni¢znych jest jedna
z kompetencji, jakie przyznaja organowi administracji przepisy administra-
cyjnego prawa materialnego, w ramach realizowanych przez organ funkcji
policji administracyjnej. Kontrola sadowa decyzji naktadajacych kary pie-
niezne ograniczona jest wylacznie do kontroli pod wzgledem legalnosci, tj.
zgodnosci z prawem dziatan lub zaniechan organéw administracji publicznej.
Kontrola sagdow administracyjnych ogranicza si¢ do zbadania, czy organy
administracji w toku postgpowania nie naruszyly prawa w stopniu moggcym
mie¢ wptyw na wynik sprawy. Czynig to wedtug stanu prawnego i na podsta-
wie akt sprawy istniejacych w dniu wydania zaskarzonego aktu lub dokonania
czynnosci. Sady te nie prowadzg zatem postgpowania dowodowego majgcego
na celu ustalenie stanu faktycznego, niezbednego do rozstrzygnigcia konkretnej
sprawy administracyjnej (postepowanie dowodowe przeprowadzaja tylko wy-
jatkowo, ograniczone jest ono do dowodoéw z dokumentu), a jedynie badajs,
czy stan ten zostat ustalony prawidlowosg. Sad administracyjny nie moze doko-
nywa¢ ustalen, ktére moglyby shuzy¢ merytorycznemu rozstrzyganiu sprawy
zalatwionej zaskarzong decyzja. Moze on dokonywaé jedynie takich ustalen,
ktére beda stanowity podstawe oceny zgodno$ci decyzji z prawem40.

4.3. Zbieg odpowiedzialno$ci karnej i administracyjnej

Skomplikowanym problemem jest zbieg przepisow okreslajacych odpo-
wiedzialno$¢ za ten sam czyn. Dla przyktadu, w ustawie o bezpieczenstwie
zywnosci 1 zywienia przewiduje si¢ mozliwo$¢ natozenia przez panstwowego

% Zob. wyrok NSA z 4 marca 2009 r., Il FSK 1745/2007.
%0 Zob. wyrok NSA z 7 lutego 2001 r., V SA 671/2000.
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wojewddzkiego inspektora sanitarnego kary pieni¢znej na osobg¢ utrudniajaca
lub uniemozliwiajacg przeprowadzenie urzgdowej kontroli Zywnosci w wy-
sokosci do trzydziestokrotnego przecigtnego wynagrodzenia miesiecznego
w gospodarce narodowej za rok poprzedzajacy, oglaszanego przez Prezesa
Gtownego Urzedu Statystycznego™, a jednoczesnie w ustawie o Panstwowej
Inspekcji Sanitarnej (PIS), utrudnianie lub udaremnianie dziatalnosci orga-
néw Panstwowej Inspekcji Sanitarnej uznane jest za wykroczenie zagrozone
karg aresztu do 30 dni, karg ograniczenia wolno$ci albo karg grzywny42. Za-
tem osoba fizyczna utrudniajaca przeprowadzanie urzedowej kontroli moze
by¢ ukarana dwukrotnie, w dwoch réznych postegpowaniach (w postepowaniu
administracyjnym i w postgpowaniu w sprawie o wykroczenia).

Warto réwniez zwroci¢ uwage na niescisto$¢ przepisow dotyczacych na-
ktadania wyzej wskazanej kary pieni¢znej przez panstwowego wojewodzkie-
go inspektora sanitarnego. W ustawie 0 bezpieczenstwie zywnosci i zywienia
wskazuje si¢, ze organami urzgdowej kontroli Zywnosci sg organy Panstwo-
wej Inspekcji Sanitarnej, organy Inspekcji Weterynaryjnej oraz inne organy
w zakresie posiadanych kompetencji. Jednoczesnie w przepisie wprowadza-
jacym kary pieni¢zne przewiduje si¢ kar¢ pieni¢zna za ,utrudnianie lub
uniemozliwianie przeprowadzenia urzedowej kontroli Zywnos$ci”. Z przepisu
tego nie wynika, czy przewidziana w nim sankcja dotyczy utrudniania lub
uniemozliwiania przeprowadzania urzedowej kontroli wyltacznie przez orga-
ny Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, czy takze przez pozostate organy. Wyda-
je si¢, ze sam fakt, iz organem uprawnionym do nakltadania kary pieni¢znej
jest organ Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, nie przesadza o tym, czy sankcja
ta dopuszczalna jest wylacznie w przypadku, gdy sankcjonowany czyn doty-
czy dziatan organéw Panstwowej Inspekcji Sanitarne;.

Jednocze$nie w ustawie o jako$ci handlowej artykutéw rolno-spozyw-
czych przewiduje si¢ mozliwo$¢ nalozenia kary pienieznej na osobg, ktéra
uniemozliwia organowi Inspekcji Jako$ci Handlowej Artykutéw Rolno-
-Spozywczych lub organowi Inspekcji Handlowej przeprowadzanie kontroli,
o ktérych mowa w ustawie (tu przepis jasno wskazuje organy, ktorych dzia-
fan dotyczy sankcjonowany czyn). Bioragc pod uwage definicje urzedowej
kontroli zawarta w rozporzadzeniu nr 882/2004*, nie budzi najmniejszych

1 Art. 103 ust. 1 pkt 3 ustawy o bezpieczefistwie zywnosci i zywienia.

2 Art. 38 ustawy o Pafistwowej Inspekcji Sanitarnej.

* Urzedowa kontrola zywnosci, stosownie do art. 1 pkt 1 rozporzadzenia nr 882/2004,
oznacza ,kazda forme¢ kontroli, ktora wiasciwy organ lub Wspdlnota wykonuje do celow
sprawdzenia zgodnosci z prawem paszowym i zywno$ciowym, regutami dotyczacymi zdrowia
zwierzat 1 ich dobrostanu”.
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watpliwosci fakt, ze organy Inspekcji Handlowej Artykutow Rolno-
Spozywczych i Inspekcji Handlowej w zakresie okreslonym w tej ustawie
przeprowadzaja urzedowe kontrole zywnosci. S owymi ,,innymi organami”
wymienionymi w ustawie o bezpieczenstwie zywnos$ci i zywienia. Zatem za
utrudnianie lub uniemozliwianie organowi Inspekcji Jakosci Handlowej
Artykutéw Rolno-Spozywczych lub organowi Inspekcji Handlowej przepro-
wadzania urzgdowych kontroli w stosunku do osoby dopuszczajacej si¢ tego
czynu moze by¢ zastosowana kara pieni¢zna, przewidziana w ustawie o jako-
$ci handlowej artykutow rolno-spozywczych, ale jednoczes$nie nie mozna
wykluczy¢ ukarania jej karg pieni¢zng przewidziang w ustawie o bezpieczen-
stwie zywnoS$ci 1 zywienia, naktadang przez panstwowego wojewddzkiego
inspektora sanitarnego. Warto doda¢, ze w obydwu ustawach inaczej uksztat-
towana jest maksymalna wysoko$¢ kary pienieznej.

Do podwojnego ukarania moze dojs¢ takze w przypadku produkowania
lub wprowadzania do obrotu srodka spozywczego zepsutego lub zafalszowa-
nego. W ustawie o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia takie dzialanie
uznawane jest za przestgpstwo zagrozone grzywna, kara ograniczenia wolno-
$ci albo pozbawienia wolnosci do roku. Z kolei w ustawie o jako$ci handlo-
wej artykutow rolno-spozywczych przewiduje si¢ mozliwo$¢ natozenia na
osobe, ktora wprowadza do obrotu artykuly rolno-spozywcze zafatszowane,
kary pienigznej w wysokoSci nie wyzszej niz 10% przychodu osiagnigtego
w roku rozliczeniowym poprzedzajagcym rok natozenia kary, nie nizszej jed-
nak niz 1000 z*. Biorgc pod uwage, iz artykutami rolno-spozywczymi sa
m.in. érodki spozywcze®, wprowadzenie do obrotu zafalszowanego $rodka
Spozywczego przez osobe fizyczng oznacza, ze mozliwe jest pociggnigcie jej
do odpowiedzialnosci karnej i jednocze$nie natozona moze by¢ na nig kara
pieniezna w drodze decyzji wojewddzkiego inspektora Inspekcji jakosSci
Handlowej Artykutow Rolno-Spozywczych lub Inspekcji Handlowej.

W przypadku odpowiedzialnosci karnej (sensu largo) zbieg przepisow
zostal jednoznacznie uregulowany. Jezeli czyn wyczerpuje znamiona kilku
przestepstw, sad skazuje za jedno przestepstwo na podstawie wszystkich
zbiegajacych si¢ przepisoOw 1 wymierza kar¢ na podstawie przepisu przewidu-
jacego najsurowsza kare*®. Podobnie gdy czyn wyczerpuje znamiona kilku

* Art. 40a ust. 1 pkt 4 ustawy o jakosci handlowej artykutdw rolno-spozywezych oraz nie-
ktorych innych ustaw, Dz. U. 2008, Nr 214, poz. 1346.

** Art. 3 ust. 1 ustawy o jakosci handlowej artykutéw rolno-spozywczych oraz niektérych
innych ustaw.

“© Art. 11 k k.
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wykroczen, stosuje si¢ przepis przewidujacy najsurowsza kare, co nie stoi na
przeszkodzie orzeczeniu $rodkéw karnych na podstawie innych naruszonych
przepisow"’. Uregulowany zostal takze zbieg wykroczenia z przestepstwem.
Przyjeta zostala konstrukcja tzw. idealnego zbiegu wykroczenia z przestep-
stwem”®; orzeczenie kary nastepuje zarowno za popelione wykroczenie, jak
i za przestepstwo, przy czym wykonuje si¢ surowsza karg lub surowszy srodek
karny. Gdyby jednak doszto juz do wykonania kary agodniejszej lub $rodka
karnego, to zalicza si¢ je na poczet kary czy srodka surowszego4g.

Nie ma natomiast w polskim systemie prawnym normy, ktéra wskazywa-
taby w sposob jednoznaczny, jak powinna ksztalttowac¢ si¢ odpowiedzialnos¢
W razie wystapienia zbiegu wykroczen i przestepstw z deliktami administra-
cyjnymi oraz zbiegu deliktéw administracyjnych. Brak regut kolizyjnych
powoduje, ze ukaranie sprawcy w ramach postgpowania karnego (sensu lar-
go) nie wylgcza jego odpowiedzialno$ci administracyjnej. Jeszcze wigcej
probleméw rodzi mozliwo$¢ pociaggniecia do odpowiedzialnosci administra-
cyjnej na podstawie kilku przepisow z tytulu popekienia tego samego czynu,
sankcje administracyjne bowiem naktadane moga by¢ przez rézne organy
administracyjne, a w prawie administracyjnym nie obowigzujg reguty wypra-
cowane w ramach prawa karnego.

Nieuregulowanie regut kolizyjnych w praktyce stosowania prawa prowa-
dzi¢ moze do naruszenia zasady ne bis in idem wyprowadzanej z zasady pan-
stwa prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji. Zgodnie z tg zasadg zakazane
jest podwojne (wielokrotne) karanie (stosowanie $rodka represyjnego) tej
samej osoby fizycznej za popetnienie tego samego czynu zabronionego. Po-
dwajne (wielokrotne) karanie tej samej osoby za ten sam czyn stanowi bowiem
naruszenie zasady proporcjonalnosci reakcji panstwa na naruszenie obowiazku
prawnego’’. Z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego wynika natomiast,
ze zasada ne bis in idem zawiera zakaz podwdjnego karania tej samej osoby
za ten sam czyn nie tylko w odniesieniu do wymierzania kar za przestepstwo,
lecz takze przy stosowaniu innych srodkéw represyjnych, w tym sankcji ad-
ministracyjnych®.

7 Art. 9 kw.

8 T Bojarski, A. Michalska-Warias, J. Piorkowska-Flieger, M. Szwarczyk, Kodeks wykro-
czen. Komentarz, Warszawa 2007, s. 46.

“ Art. 10 k.w.

%0 Zob. wyrok TK z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97 oraz wyrok TK z 8 pazdziernika
2002 r., sygn. K 36/00.

*! Tak wyroki TK z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97, z 4 wrzesnia 2007 r., sygn.
P 43/06, i z 18 listopada 2010 r., sygn. P 29/09.
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4.3. Granica pomiedzy odpowiedzialnoscia karna
a administracyjna

Granica pomiedzy deliktem administracyjnym i bgdacg jego konsekwen-
cja represyjng sankcja administracyjng (karg pieni¢zng) a wykroczeniem jest
ptynna i w istocie okre$lenie jej nalezy do zakresu swobody wtadzy ustawo-
dawczej*?. To ustawodawca, przyjmujac okreslone regulacje prawne, przesa-
dza o rezimie prawnym wprowadzanej sankcji represyjnej‘r’s. Konstytucja
naklada na kazdego obowigzek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Mozna zatem przyja¢, ze w granicach zakreslonych przez Konstytucje
ustawodawcy przystuguje swoboda dotyczaca wyboru rezimu odpowiedzial-
nosci i okreslenia sankcji zwiazanych z niedopetnieniem obowiazku®.

Wykonujac dyspozycje przepisOw unijnych z zakresu prawa zywnoscio-
wego, ustawodawca polski wprowadzit do prawa zywno$ciowego zaréwno
odpowiedzialno$¢ karng, jak i administracyjng. Za przyjeciem takiego roz-
wigzania przemawia fakt, iz nie ma przestanek ani regut, ktore jednoznacznie
rozstrzygatyby, w jakich okolicznoéciach regulacja powinna wprowadzaé
odpowiedzialno$¢ karng, a w jakich administracyjng. Nalezy jednak wskazac,
ze w przypadku braku jednoznacznych przestanek, ktore przemawiatyby za
wprowadzeniem odpowiedzialno$ci karnej lub administracyjnej, ustawodaw-
ca powinien uwzglednia¢ kontekst historyczny, kulturowy i spoteczny. Co do
zasady, odpowiedzialno$¢ karna powinna mie¢ zastosowanie w odniesieniu
do zachowan niosgcych w sobie tadunek spotecznego potgpienia, ujemnej
oceny moralnej®. Stosowanie sankcji karnej ma efekt stygmatyzujacy, stad
w wielu krajach obserwuije si¢ proces dekryminalizacji.

Konstytucja wprowadza, szczegdélowo okreslone, gwarancje w zakresie
odpowiedzialnosci karnej (w szczegolnosci prawo do sadu, prawo do obrony,
domniemanie niewinno$ci). W Konstytucji uzywa si¢, cO prawda, pojecia

52 Wyrok TK z 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06.

58 70b. M. Szydlo, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pienigznych, ,,Stu-
dia Prawnicze” 2003, z. 4, s. 126.

* Wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98.

% Zob. D. Szumito-Kulczycka, op. cit., s. 69.

% Zob. Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy nr R (91) w sprawie sankcji ad-
ministracyjnych z 13 lutego 1991 r. opublikowang w pracy: T. Jasudowicz, op. cit.,
s. 129; A. Michr, op. cit., s. 30. Dekryminalizacja oznacza dazenie do przesunigcie penalizacji
pewnych czynow ze sfery prawa karnego do sfery regulowanej prawem administracyjnym.
Zostata ona zdefiniowana w memorandum wyja$niajacym do rekomendacji Komitetu Mini-
strow Rady Europy nr R (91) w sprawie sankcji administracyjnych. Zob. Z. Kmieciak, Ogéine
zasady prawa i postgpowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 122.
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odpowiedzialno$¢ karna (art. 42), jednak rozumienie tego pojecia na plaszczyznie
konstytucyjnej nie moze by¢ determinowane trescig zwyktego ustawodaw-
stwa®’. Taki zabieg umozliwialby bowiem omijanie gwarancji konstytucyj-
nych odnoszacych si¢ do odpowiedzialnosci represyjnej poprzez formalne
kwalifikowanie jej w ustawie jako inny niz karna rodzaj odpowiedzialnos’ci58.
Zawarte w Konstytucji gwarancje odnosza si¢ nie tylko do odpowiedzialno$ci
karnej w $cistym tego stowa znaczeniu, a wiec odpowiedzialno$ci za prze-
stepstwa, ale rowniez do innych form odpowiedzialnos$ci prawnej zwigzanej
z wymierzaniem kar wobec jednostki®®, a zatem do postgpowan represyjnych,
tzn. postepowan, ktérych celem jest poddanie obywatela jakiej$ formie uka-
rania lub jakiej$ sankcji, co jest pojeciem szerszym od postepowania karnego
regulowanego w kodeksie postepowania karnego®. Nie jest jednak uzasadnione
obejmowanie gwarancjami konstytucyjnymi dotyczacymi odpowiedzialno$ci
karnej wszelkich postepowan, w ktorych stosowane sg $rodki przewidujgce dla
adresata orzeczenia jakiekolwiek dolegliwosci. Inne podejécie w tej materii
prowadzitoby do zakwestionowania catej filozofii winy i odpowiedzialnos$ci
na gruncie prawa cywilnego i administracyjnego, ktora posiada bogate trady-
cje i nie jest kwestionowana®.

Nalezy podkresli¢, ze nawet w przypadku gdy ustawodawca wprowadza
rozwigzania oparte na odpowiedzialnosci administracyjnej, w odniesieniu do
ktérej nie majg bezposredniego zastosowania wszystkie gwarancje konstytu-
cyjne dotyczace odpowiedzialno$ci karnej, wymierzanie przez organy admi-
nistracji publicznej sankcji administracyjnych, musi podlega¢ zasadom po-
dobnym do zasad odpowiedzialno$ci represyjnej — karnej®’. Ustawodawca,
ksztattujac regulacje wprowadzajace odpowiedzialno$¢, musi bra¢ pod uwage
catoksztalt wymogow konstytucyjnych (zwtaszcza art. 2 Konstytucji), a jego
swoboda w tym zakresiec w zadnym razie nie jest rOwnoznaczna z samowo-

% W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego utrwalony jest poglad, ze terminologia
Konstytucji ma charakter autonomiczny i nie mozna jej interpretowac poprzez odwolanie si¢ do
znaczenia przypisywanego przez ustawodawce danemu terminowi w ustawie zwyklej. Zob. np.
wyrok TK z 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07 i przywotlane tam orzeczenia.

% Zob. Zdanie odrebne sedziego TK Wojciecha Hermelinskiego do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 7 lipca 2009 r., sygn. akt K 13/08 i przywotane tam liczne orzeczenia TK
oraz K. Wojtyczek, Zasada wylgcznosci ustawy w sferze prawa represyjnego. Uwagi na gruncie
Konstytucji RP, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 1999, nr 1, s. 53.

% Zob. wyrok TK z 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03.

8 Zoh. wyrok TK z 26 listopada 2003 r., sygn. SK 22/02; wyrok TK z 3 listopada 2004 r.,
sygn. K 18/03.

61 Zob. wyrok TK z 15 stycznia 2007 r. sygn. P 19/06.

82 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 18 maja 2010, sygn. VII SA/Wa 341/10.
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1%, Konstytucja wymaga od ustawodawcy poszanowania podstawowych

zasad polskiego systemu konstytucyjnego z zasada panstwa prawnego na
czele, oraz praw i wolnosci jednostki. Ustawodawca, okreslajac sankcje za
naruszenie prawa, W szczeg6lnosci musi respektowaé zasade rownosci®
1 zasad¢ proporcjonalnos$ci wlasnego wkroczenia. Nie moze wigc stosowac
sankcji oczywiscie nieadekwatnych lub nieracjonalnych albo niewspotmier-
nie dolegliwych®. Konstytucyjnym warunkiem odpowiedzialnosci o charak-
terze represyjnym jest mozliwos¢ podjecia zachowania zgodnego z prawem
i uniknigcia sankcji o charakterze represyjnym

Poza tym swoboda ustawodawcy ograniczona jest takze aktami prawa
migdzynarodowego. Szczegdlnie istotne znaczenie ma tutaj art. 6 Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci®. W kontekscie tego
przepisu Europejski Trybunat Praw Cztowieka wskazywal, ze o karnym cha-
rakterze sprawy decyduje nie tylko nadanie jej takiej kwalifikacji w prawie
danego paﬁstwa68, ale kryteriami takimi mogg by¢ rowniez charakter czynu
lub zdarzenia uzasadniajacego odpowiedzialnos¢ oraz cel i surowos¢ karyag.

W s$wietle Konstytucji, dopuszczalne jest przyjmowanie rozwigzan, ktore
wprowadzajg odpowiedzialnos¢ administracyjng o charakterze represyjnym
lub odpowiedzialno$¢ karng (sensu largo). W przypadku odpowiedzialnosci
karnej sankcja wymierzana jest wylgcznie osobom fizycznym w orzeczeniu
0 ukaraniu, po przeprowadzeniu postgpowania uregulowanego w kodeksie
postepowania w sprawach o wykroczenia. Natomiast w przypadku odpowie-
dzialno$ci administracyjnej sankcja naktadana jest zard6wno na osoby fizycz-
ne, jak i na osoby prawne w drodze decyzji administracyjnej, w postepowaniu
uregulowanym w kodeksie postepowania administracyjnego. Oczywiscie
roéznice te majg charakter wtorny, sa konsekwencja przyjecia przez ustawo-
dawce w okreslonej sytuacji odpowiedzialno$ci karnej albo administracyjnej.

Za podstawowe Kkryteria wyboru przez ustawodawce jednego z tych
dwoch rodzajéw odpowiedzialno$ci mozna uzna¢ przede wszystkim zaktada-
ne podstawowe cele 1 funkcje, jakie maja by¢ realizowane poprzez wprowa-
dzenie odpowiedzialnosci, oraz spoteczng szkodliwos$¢ zachowania obejmo-
wanego sankcjg. Jesli sankcja nakierowana jest na wyrzadzenie osobistej

88 Zob. wyrok TK z 22 wrze$nia 2009 r. sygn. SK 3/08.

84 Zob. wyrok TK z 29 czerwca 2004 r., sygn. P 20/02.

8 Zob. wyrok TK z 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/04.

8 Zob. wyrok TK z 3 listopada 2004 r. sygn. K 18/03.

% Dz. U. 1993, Nr 61, poz. 284, ze zm.

% Nadanie kwalifikacji karnej jest warunkiem wystarczajacym. Zob. orzeczenie z 9 marca
2006 r., Menesheva przeciwko Rosji, skarga nr 59261/00.

8 Zob. wyrok z 10 lutego 2009 r., Zolotukhin przeciwko Rosji, skarga nr 14939/03.
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dolegliwosci sprawcy czynu poprzez uderzenie w tak istotne dobra osoby
karanej, jak jej majatek, wolnos¢, prawa obywatelskie, a jednocze$nie wyra-
zona ma by¢ negatywna ocena moralna czynu sprawcy, to stosuje si¢ odpo-
wiedzialno$¢ karna™. Jesli natomiast sankcja nakierowana jest na wyrzadze-
nie uszczerbku wylacznie majatkowego (ekonomicznego), co ma stuzyé
zapewnieniu realizacji obowigzkéw wynikajacych z przepisow materialnego
prawa administracyjnego, a bez znaczenia pozostaje ocena moralna sankcjo-
nowanego dziatania, zastosowanie mie¢ bedzie odpowiedzialno$¢ administra-
cyjna. Podstawowym kryterium kryminalizacji okreslonych zachowan jest
jednak ich szkodliwo$¢ spoteczna’™.

Sankcje karne i administracyjne sa instytucjami opartymi na odmiennych
zatozeniach doktrynalnych, ustrojowych i aksjologicznych. Sankcja karna jest
najostrzejszg sankcja, jakg przewiduje porzadek prawny za naruszenie szcze-
golnie cennych dobr’%. Decyzja ustawodawcy o zastosowaniu odpowiedzial-
no$ci karnej musi by¢ poprzedzona rachunkiem zyskow oraz strat i wymaga
racjonalnego uzasadnienia. Reakcja karnoprawna na okreslone zachowania
jest ostatecznoscig, stanowi ultima ratio w rozwiazywaniu jakiego$ proble-
mu”.

Przyjety w polskim ustawodawstwie model, polegajacy na wprowadzeniu
do prawa zywnos$ciowego odpowiedzialnosci zarowno administracyjnej (repre-
syjnej), jak i karnej oraz zamieszczenie przepisdéw regulujacych odpowiedzial-
no$¢ w kilku ustawach nie jest przejrzysty i spojny. Przede wszystkim zwraca
uwage okoliczno$¢, ze za podobne narUszenia przepiséw w poszczegdlnych
ustawach z zakresu prawa zywnosciowego przewiduje si¢ raz odpowiedzial-
no$¢ karng, a raz administracyjng. Analizujac te przepisy, trudno jest znalez¢
racjonalne wytlumaczenie zastosowania danego rezimu odpowiedzialnosci oraz
dla przewidzianych w przepisach sankcji.

6. Podsumowanie

Wydaje sig, ze — co do zasady — cele prawa zywno$ciowego najlepiej re-
alizuje potaczenie odpowiedzialnosci administracyjnej i odpowiedzialnosci
karnej. Wspotistnienie obydwu reziméw odpowiedzialnosci daje mozliwos¢

0 Zob. M. Szydlo, op. cit., s. 132.

™ Zob. L. Gardocki, Prawo karne, Warszawa 1998, s. 29.

"2 Uwaga dotyczaca najwickszej dotkliwosci sankcji karnych odnosi si¢ do odpowiedzial-
nosci karnej sensu stricto. Zob. A. Marek, Prawo karne, Warszawa 2009, s. 237.

™ M. Szydto, op. cit., s. 134; L. Gardocki, op. cit., s. 27.
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zastosowania sankcji w pelni adekwatnych do poszczegdlnych rodzajow na-
ruszen prawa. Jednakze niezmiernie istotne jest takie uksztattowanie ,,cato-
ksztattu odpowiedzialnoséci”, zeby nie byly tamane standardy konstytucyjne.
Przede wszystkim niedopuszczalne jest, aby popetnienie tego samego czynu
objete byto odpowiedzialnoscia wynikajaca z réznych przepisow prawa zyw-
nosciowego. Natomiast natozenie sankcji musi podlega¢ sadowej kontroli.
Ponadto rodzaj odpowiedzialnosci i dotkliwo$¢ sankcji powinny by¢ dosto-
sowane do rodzaju naruszenia poszczegolnych wymogow prawa zywnos$cio-
wego. Sankcje musza by¢ odstraszajace, ale przede wszystkim proporcjonalne
do naruszenia.

Rozwigzania dotyczace odpowiedzialno$ci przyjete w polskim prawie
zywno$ciowym znacznie odbiegaja od oczekiwanego standardu. Zastosowane
rezimy odpowiedzialno$ci dla poszczegdlnych rodzajow naruszen, a takze
przewidywany rodzaj i wysoko$¢ sankcji nie sg oparte na przejrzystych
1 zrozumiatych regutach. Przewidywane w poszczegdlnych aktach prawnych
sankcje za naruszenia prawa o zblizonym charakterze (np. falszowanie zyw-
nosci i falszowanie artykulow rolno-spozywczych) obejmowane sg roéznymi
rezimami odpowiedzialno$ci i bardzo zr6znicowanymi sankcjami. Ze wzgle-
du na umiejscowienie przepiséw ksztattujacych odpowiedzialnos¢ w kilku
ustawach, w ktorych uzywana jest niejednolita terminologia, nie mozna wy-
kluczy¢, ze ten sam czyn moze narusza¢ kilka przepisOw z zakresu praw
zywnosciowego, a co za tym idzie — nie mozna wykluczy¢, iz podmiot naru-
szajacy prawo moze zosta¢ pociggni¢ty do odpowiedzialno$ci jednoczesnie
na podstawie kilku ré6znych podstaw prawnych.

Zasady odpowiedzialno$ci w prawie zywnoS$ciowym stanowig istotng
cz¢$¢ catego systemu prawnego, ktorego podstawg sg zasady demokratyczne-
go panstwa prawnego. W ksztaltowaniu odpowiedzialno$ci w tym prawie,
ktérego podstawowym celem jest ochrona Zycia i zdrowia konsumentéw
zywno$ci, nie moze zatem zabrakngé zgodnoéci z tymi zasadami, w szcze-
g6Inosci zasadg zaufania do prawa i sprawiedliwosci.





