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Gwarancje prawne administracyjnej kary pieni¢znej
wzgledniejszej dla sprawcy

Legal guarantees of an administrative monetary penalty more relative
to the offender

Streszczenie

W nowelizacji z 2017 r. prawodawca wprowadzit do Kodeksu postegpowania administracyjnego
wiele rozwigzan majacych wptyw na wymiar administracyjnych kar pienieznych. Uregulowane
zostaly m.in.: kwestie intertemporalne, dyrektywy wymiaru kary, przestanki odstgpienia od nato-
zenia kary, wylaczenie karalnos$ci, a takze ulgi w wykonaniu kary. Cho¢ sama idea uregulowania
powyzszych kwestii jest jak najbardziej stuszna, to nie jest ona jednak wolna od wad. W niniejszej
pracy autor zwraca uwage na problemy pojawiajace si¢ w zwiazku ze stosowaniem wprowadzo-
nych przepisOw oraz proponuje zmiany, ktore moga je rozwigzac.
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Administracyjna kara pieni¢zna, sankcja, organ administracyjny, funkcje kary, Kodeks postepo-
wania administracyjnego

Abstract

In the 2017 amendments, the legislator introduced several solutions to the Code of Admini-
strative Procedure that affect the dimension of administrative fines. Among other things, the
following have been regulated: intertemporal issues, directives for the assessment of the pe-
nalty, grounds for waiving the imposition of the penalty, exclusion of punishability, as well as
relief from enforcement of the penalty. Although the very idea of regulating the above issues
is desirable, it is not free of flaws. In this paper, the author draws attention to the problems that
arise in connection with the application of the introduced regulations and proposes changes that
can solve them.
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Wstep

Pod pojeciem ,.kary administracyjnej” moze kry¢ si¢ wiele instytucji prawa ad-
ministracyjnego, ktérych wspolnym celem jest wywotanie dolegliwo$ci u ukarane-
go podmiotu, tak aby doszto do przywrdcenia lub zachowania stanu zgodnego z pra-
wem'. Za kar¢ administracyjng mozemy uzna¢ kar¢ pieni¢zng naktadang w drodze
decyzji administracyjnej przez organ administracji publicznej. Nie nalezy jednak
zapominac, ze te same cele mogg by¢ realizowane takze za pomoca wszelkiego ro-
dzaju optat niewynikajacych z indywidualnego i konkretnego aktu administracyj-
nego, a nakladajacych z mocy samego prawa na jednostke obowigzek dokonania
zaplaty sumy pienigznej w konsekwencji niezgodnego z prawem zachowania. W za-
kresie szeroko pojmowanej sankcji administracyjnej mieszczg si¢ takze naktadane
na podmiot obowigzki, ktorych jednak nie da si¢ okresli¢ w pienigdzu, a ktore bez
watpienia stanowia dla zainteresowanego niedogodnos¢. W przypadku na przyktad
nakazu rozbiorki budynku mozna by si¢ zastanawiac, czy taka sankcja administra-
cyjna sensu largo nie jest nawet bardziej dolegliwa niz klasycznie rozumiana kara
pieni¢zna przewidujgca obowigzek zaptaty.

W 2017 r. ustawodawca zauwazyt trudnosci zwigzane ze zdefiniowaniem po-
jecia kary administracyjnej i uchwalil nowelizacje Kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego, w ktorym to dodany zostat art. 189b o tresci: ,,Przez administracyjng
kare pieni¢zng rozumie si¢ okreslong w ustawie sankcje o charakterze pieni¢znym,
naktadang przez organ administracji publicznej, w drodze decyzji, w nastgpstwie na-
ruszenia prawa polegajacego na niedopetnieniu obowigzku albo naruszeniu zakazu
cigzgcego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej niepo-

siadajgcej osobowosci prawne;j’

. Konieczno$¢ wprowadzenia powyzszego przepisu
projektodawca argumentowat faktem, ze: ,,W systemie prawa brak jest definicji le-
galnej pojecia administracyjnej kary pienieznej. Pojecie to w prawie administracyj-
nym jest powszechnie uzywane przez doktryng i orzecznictwo sgdowe. W przepisach
stosuje si¢ niejednolitg terminologie¢, przyktadowo uzywa sie okreslen: optata pod-
wyzszona, administracyjna kara pieni¢zna, kara pieni¢zna, optata sankcyjna, kwota

dodatkowa i dodatkowe zobowigzanie podatkowe™. Tym samym legislator okreslit,

! P. Majczak, Uwagi na tle kodeksowej regulacji kar administracyjnych, Acta Universitatis Wra-
tislaviensis, No 3798, ,,Prawo” 2017, t. CCCXXIIL, s. 71.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. Dz. U. 22023 1.
poz. 775 z pdzn. zm.), dalej k.p.a.

3 Uzasadnienie do projektu Ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o0 zmianie ustawy Kodeks postgpowa-
nia administracyjnego oraz niektorych innych ustaw, druk nr 1183.
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na wzor regulacji karnej, zasady ogdlne dotyczace naktadania administracyjnych kar
pienieznych, zawezajac jednak ich zastosowanie tylko do kar naktadanych w drodze
decyzji. Nie oznacza to jednak, ze zlikwidowane zostaly w ten sposob niescistosci
zwigzane z okre$leniem zakresu pojeciowego sankcji administracyjnych. Doszto je-
dynie do czgsciowej regulacji tej materii na gruncie ustawowym. Na potrzeby niniej-
szego opracowania, a takze dla zachowania zgodnosci z tre$cig ustawy, w niniejszej
pracy przyjmuje, ze karag administracyjng jest administracyjna kara pieni¢zna w ro-
zumieniu przepisow k.p.a. Celem niniejszej pracy jest opisanie regulacji dotyczacej
naktadania administracyjnych kar pieni¢znych, w szczegélnosci instytucji pozwa-
lajacych na uwzglednienie interesu strony oraz zaproponowanie zmian mogacych

pozytywnie wplynac¢ na t¢ dziedzing prawa.

1. Okreslenie podstawy prawnej do wymierzenia
administracyjnej kary pieni¢znej

Wyrazona w art. 7 Konstytucji RP zasada legalizmu nakazuje organom wtadzy

»4 Oznacza to, ze wszelkie

publicznej ,,dziatanie na podstawie i w granicach prawa
czynnosci podejmowane przez organy panstwowe muszg by¢ oparte na istniejacych
i obowigzujacych normach prawnych (zarowno materialnych, jak i procesowych),
a rozstrzygnigcia wydawane przez wladzg publiczng, ktére sa pozbawione podstawy
prawnej, musza zosta¢ uznane za wadliwe z powodu pogwalcenia zasady prawo-
rzadnosci 1 jako takie za niedopuszczalne w demokratycznym panstwie prawnym.
Z drugiej strony omawiana norma stanowi takze postulat kierowany do prawodaw-
cy, aby ten, kreujac porzadek prawny, tworzyt przepisy, ktore w klarowny sposob
okresla legitymacje organdw do podejmowania okre§lonych dzialan oraz zakres,
w jakim beda one dopuszczalne. W postanowieniu z dnia 9 maja 2005 r. Trybunat
Konstytucyjny wskazal, ze: ,,0dnoszac si¢ do zarzutu naruszenia art. 7 Konstytucji
podkresli¢ nalezy, iz tre§¢ zawartej w nim zasady legalizmu sprowadza si¢ do nato-
zenia na organy wladzy publicznej obowigzku dzialania «na podstawie i w granicach
praway. Dziatania tych organow, zgodnie z art. 7 Konstytucji, sa wyznaczone przez
prawo, w ktorym winna by¢ zawarta zarowno podstawa dzialania, jak tez zakreslone

granice jej dzialania™. Ze stanowiska wyrazonego przez Trybunat Konstytucyjny

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdzn.
zm.), dalej Konstytucja RP.
5 Postanowienie TK z dnia 4 kwietnia 2006 r., Ts 216/04, OTK-B 2006, nr 2, poz. 88.
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wynika zakaz domniemania kompetencji (w przypadku braku podstawy prawnej do
podjeciach okreslonych dziatan), a takze zakaz wykraczania przez organy wtadzy
publicznej poza — okreslone przez normy prawne — ramy dozwolonego dziatania.

Zasadg legalno$ci ustawodawca zdecydowat si¢ powtorzy¢ w niemalze niezmie-
nionej formie w art. 6 k.p.a. Zabieg taki zdaje si¢ konieczny z uwagi na charakter
postepowania administracyjnego, ktorego nicodzownym elementem jest jego wiadczy
charakter i brak formalnej rownosci podmiotdw postgpowania. Z tego tez powodu tym
wigkszego znaczenia nabiera koniecznos¢ petnego zastosowania zasady praworzadno-
$ci przez organy administracji publicznej, gdyz stanowi to punkt wyjscia dla umozli-
wienia realizacji pozostatych zasad demokratycznego panstwa prawnego, chronigcych
prawa i wolnosci jednostek. Ustawodaweca, idac jeszcze dalej, stwierdzit w art. 7 k.p.a.,
ze ,,W toku postgpowania organy administracji publicznej stojg na strazy praworzad-
nosci [...]”. Tym samym na podmioty wykonujace wtadzg publiczng zostal nalozony
obowigzek samokontroli w zakresie, w jakim realizujg zadania administracji publicz-
nej i to zarowno w trybie uprzednim (badanie wtasciwosci, dopuszczalno$ci wszczecia
postepowania z urzedu), jak i nastgpczym (badanie prawidlowo$ci wydanych rozstrzy-
gni¢¢, usuwanie z obrotu prawnego rozstrzygnie¢ wadliwych).

Z szeroko pojetej zasady legalnosci wynika takze zasada aktualnosci, ktora
wigze organy w postepowaniu administracyjnym. W mysl tej zasady ,,[...] organ
stosujacy prawo administracyjne, a w szczegolnosci wydajacy akt administracyjny
powinien zawsze dziata¢ na podstawie stanu prawnego i stanu faktycznego istnieja-
cego w momencie realizowania danego dziatania™. Jest to logiczna konsekwencja
obowigzywania zasady praworzadno$ci, gdyz organ swoje dzialania musi opieraé
na normach prawnych obowiazujacych w chwili rozstrzygania. Tylko w ten spo-
sob mozliwe jest pelne urzeczywistnienie norm prawnych jako sposobu regulacji
stosunkoéw spotecznych. Niepozadane byloby, aby organ jako podstawe swojego
rozstrzygniecia wskazat przepis, ktory w trakcie postepowania ulegt zmianie. Jeze-
li bowiem ustawodawca zdecydowat si¢ znowelizowaé¢ akt prawny stanowiacy dla
organu podstawe rozstrzygnigcia, to uznal on, ze nowa tres¢ tego aktu bedzie lepiej
regulowata materie, ktérej akt 6w dotyczy. Odejscie od zasady aktualnos$ci w pra-
wie administracyjnym, jakkolwiek zwickszajace pewno$¢ obrotu prawnego, nie jest
jednak mozliwe, gdyz uniemozliwiloby to realizacj¢ zadan administracji w sferze
reakcji na istniejacy stan faktyczny, przy zastosowaniu norm, ktore racjonalny pra-

wodawca uznat za najlepiej spetniajace swoja role.

¢ J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 66.
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Tym niemniej postepowanie administracyjne w przedmiocie natozenia na jed-
nostke administracyjnej kary pienieznej, z uwagi na swoiste cechy, blizsze raczej
postepowaniu karnemu, musi przewidywa¢ pewne odstgpstwa od zasady aktualno-
$ci na rzecz zasady proporcjonalnosci i humanitaryzmu penalnego. Dlatego tez usta-
wodawca, zauwazajac powyzszy problem wysuwany przez doktryng i orzecznictwo,
zdecydowat si¢ znowelizowac¢ k.p.a. poprzez dodanie do niego Dzialu I'Va zatytu-
towanego ,,Administracyjne kary pieni¢zne”. We wprowadzonych przepisach usta-
wodawca okreslit dyrektywy wymiaru kary, przestanki odstgpienia od wymierzenia
kary, terminy przedawnienia naktadania oraz egzekucji kary, a takze ulgi w wykona-
niu kary. W znowelizowanym kodeksie znalazt si¢ takze przepis regulujacy kwestie
intertemporalne zwigzane z orzekaniem administracyjnych kar pieni¢znych. Artykut
189c¢ k.p.a. stanowi, ze: ,,Jezeli w czasie wydawania decyzji w sprawie administra-
cyjnej kary pienieznej obowiazuje ustawa inna niz w czasie naruszenia prawa, w na-
stepstwie ktoérego ma by¢ natozona kara, stosuje si¢ ustawe nowa, jednakze nalezy
stosowac ustawe obowiazujaca poprzednio, jezeli jest ona wzgledniejsza dla strony”.
Watpliwosci moze budzi¢ jednak umieszczenie tych w gruncie rzezy materialnych
przepisOw w ustawie procesowej. Jak zauwazyla D. Danecka, ustawodawca popet-
nit w ten sposob btad przesunigcia kategorialnego’. Niedopuszczalne jest bowiem
regulowanie przepisoéw materialnych w ustawie procesowej. Jednak — jak shusznie
twierdzi autorka — takie umiejscowienie przepiséw dotyczacych administracyjnych
kar pienieznych ma zapewne charakter przejSciowy i w momencie pojawienia si¢
ustawy regulujacej zagadnienia ogdlne materialnego prawa administracyjnego Dziat
IVa k.p.a. zostanie do niej przeniesiony?.

Pomimo powyzszych zastrzezen podjecie przez ustawodawce proby stworze-
nia kompleksowej regulacji nalezy ocenia¢ pozytywnie. W ten sposéb podmio-
ty dopuszczajace si¢ deliktow administracyjnych moga skorzysta¢ przynajmniej
z czesci gwarancji przystugujacych w postepowaniu karnym, co jest szczegdlnie
istotne, jezeli taki stan rzeczy zaistniat wskutek zjawiska konwersji odpowiedzial-
nosci karnej w administracyjng’. Jednakze brak systemowego spojrzenia na prawo
administracyjne, a takze niewziecie pod uwage jego specyfiki sprawity, ze sku-
teczno$¢ niektorych instytucji w zakresie administracyjnych kar pieni¢znych moze
by¢ ograniczona.

7 D. Danecka, Konwersja odpowiedzialnosci karnej w administracyjng w prawie polskim, Warsza-
wa, 2018, s. 140.

8 Ibidem.

O Ibidem, s. 141.
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2. Zastosowanie ustawy wzgledniejszej

Z problemem takim mamy do czynienia mi¢dzy innymi przy okreslaniu zakresu
regulacji art. 189c¢ k.p.a., ktory mial by¢ aplikacja zasady lex mitior retro agit do
prawa administracyjnego. Nie ulega watpliwosci, ze ustawodawca, wprowadzajac
ten przepis, przeniost go w niemalze niezmienionej postaci z kodeksu karnego. To,
co na gruncie prawa karnego nie przysparzato wigkszych trudnos$ci interpretacyj-
nych, po przeniesieniu do systemu prawa administracyjnego (ktorego gtownym ce-
lem nie jest przeciez karanie), okazato si¢ nie regulowaé kwestii intertemporalnych
w wystarczajacym stopniu. W obu przypadkach ustawodawca postuzyt si¢ pojeciem
obowigzywania innej ustawy w momencie popetnienia deliktu lub przestepstwa niz
w momencie orzekania. Rodzi si¢ wigc pytanie, czy owo okreslenie ,,ustawa’ nalezy
interpretowaé szeroko, jako ogdlny stan prawny, czy tez wasko, jako akt prawny
bedacy ustawa. Problem ten nie wystepuje w przepisach przewidujacych odpowie-
dzialno$¢ karng sensu stricto, gdyz w mysl art. 42 Konstytucji RP ,,Odpowiedzial-
nosci karnej podlega ten tylko, kto dopuscit si¢ czynu zabronionego pod grozba
kary przez ustawg¢ obowigzujaca w czasie jego popetienia”. W zakresie podlega-
nia odpowiedzialno$ci karnej (tak jak przy innych ograniczeniach praw i wolno-
$ci jednostki) ustawodawca konstytucyjny postuzyt si¢ zasada wytacznosci ustawy.
Odpowiedzialno$¢ karna nie moze zatem wynika¢ z aktoéw podustawowych, takich
jak rozporzadzenia czy akty prawa miejscowego. Jesli natomiast chodzi o odpo-
wiedzialnos$¢ za popetnione delikty administracyjne, nie da si¢ odnalez¢ podobne;j
regulacji ani w Konstytucji RP, ani nawet w innych ustawach przewidujacych od-
powiedzialnos¢ administracyjng. W takim wypadku mamy do czynienia z sytuacja,
w ktorej przestanki ponoszenia odpowiedzialnosci deliktowej (zard6wno pozytywne,
jak 1 negatywne), a takze sam wymiar grozacej kary moga by¢ uregulowane w ak-
tach nizszej rangi niz ustawa.

Linia orzecznicza ksztattujagca si¢ wokot problematyki administracyjnych kar
pieni¢znych naktadanych w drodze decyzji administracyjnej wskazuje na koniecz-
nos$¢ zapewnienia ukaranemu podmiotowi standardow ochrony przewidzianych przez
przepisy prawa karnego. Jak wskazal Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 1 czerwca
2010 r.: ,,W zakresie w jakim dochodzi do wymierzenia przedsigbiorcy kary pieni¢z-
nej, zasady sagdowej weryfikacji prawidtowosci orzeczenia organu regulacji w tym
zakresie, powinny odpowiada¢ wymogom analogicznym do tych, jakie obowigzuja
sad orzekajacy w sprawie karnej. Powoduje to, ze sprawa z odwotania od decyzji
Prezesa Urzgdu Regulacji Energetyki naktadajacej karg pieniezng na przedsiebiorce
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energetycznego powinna zosta¢ rozpoznana z uwzglednieniem standardéow ochrony
praw oskarzonego obowigzujacych w postgpowaniu karnym”'. To sformutowanie
nie rozwigzuje jednak problemu w zakresie badania dopuszczalno$ci zastosowania
nowych przepisow do deliktow popetionych przed nowelizacja. Nie wiadomo bo-
wiem, jak szeroko nalezy interpretowaé owe ,,standardy ochrony praw oskarzonego
obowigzujacych w postgpowaniu karnym”. Jezeli przyjeliby$my, ze uniewinnienie
oskarzonego, z powodu braku przestgpnosci czynu spowodowanej zmiang ustawy
karnej (w mys$l zasady stosowania ustawy wzgledniejszej), jest jednym ze standar-
dow ochrony oskarzonego, to wowczas dopuszczalne byloby przyjecie dopuszczal-
nosci zastosowania przepisu (cho¢by nieznajdujgcego si¢ w ustawie) przy naktadaniu
kary pienieznej. Taka interpretacja zdaje si¢ jednak zbyt daleko idaca. Jednocze$nie
Sad Najwyzszy jednoznacznie uznaje, ze administracyjne kary pieniezne nie maja ty-
powego charakteru sankcji karnych (z uwagi na odrebny przedmiot ochrony, a takze
sposob regulacji), a zapewnienie poziomu ochrony tozsamego z tym w postgpowaniu
karnym wynika jedynie z zauwazalnych analogii w obu tych postepowaniach'.
Swoje tezy sady opieraja takze na postanowieniach Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci oraz na orzecznictwie Europejskiego Trybuna-
tu Praw Cztowieka (dalej ETPC)". Artykul 7 wyzej wymienionej konwencji stano-
wi, ze ,,Nikt nie moze by¢ uznany za winnego popetnienia czynu polegajacego na
dziataniu lub zaniechaniu dzialania, ktory wedlug prawa wewnetrznego lub mig-
dzynarodowego nie stanowil czynu zagrozonego karg w czasie jego popelnienia.
Nie bedzie rowniez wymierzona kara surowsza od tej, ktorg mozna byto wymierzy¢
w czasie, gdy czyn zagrozony karg zostal popetniony”. Nalezy w tym miejscu za-
uwazy¢, ze pojecie ,,czynu”, ktorym postuzono si¢ w powyzszym przepisie, nalezy
interpretowa¢ w oderwaniu od jego doktrynalnego ujecia na gruncie prawa krajo-
wego, a szczegblnie prawa karnego. Trybunal juz niejednokrotnie wskazywat, iz
okreslenia, ktorymi postuguje si¢ konwencja, stanowig cze$¢ odrebnego porzadku
prawnego, uksztattowanego przez orzecznictwo ETPC. Moze zatem zaistnie¢ sytu-
acja, w ktorej zakres pojeciowy danej instytucji prawnej nie bedzie tozsamy z ure-
gulowaniem krajowym. Jak wskazal Trybunat w wyroku Jamil p. Francji: ,,Trybunat
powtorzyt, ze pojecie «kary» w art. 7 ust. 1 (art. 7-1) ma autonomiczne znacze-

10 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 1 czerwca 2010 r., III SK 5/10, LEX nr 622205.

" Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 14 kwietnia 2010 r., IIT SK 1/10, OSNP 2011, nr 21-22,
poz. 288.

12 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona nastgpnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2
(Dz. U.z 1993 . Nr 61, poz. 284 z p6zn. zm.), dalej EKPC.
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nie. Aby ochrona przewidziana w art. 7 ust. 1 (art. 7-1) byta skuteczna, Trybunat
musi zachowa¢ swobode dziatania i samodzielnie oceni¢, czy dany $rodek stanowi
w istocie «kare» w rozumieniu tego przepisu. [...] Z brzmienia art. 7 ust. 1 (art. 7
ust. 1 zdanie drugie) wynika, ze punktem wyjscia kazdej oceny istnienia kary jest
ustalenie, czy dany $rodek zostal natozony po skazaniu za «przestgpstwo karne».
Innymi czynnikami, ktére mozna wzigé¢ pod uwage jako istotne w tym kontekscie,
sg charakterystyka srodka na mocy prawa krajowego, jego charakter i cel, procedury
zwigzane z opracowaniem i wdrozeniem $rodka oraz jego dotkliwos¢ [...]"".

Trybunat podkreslit, Ze o ,.karnym” charakterze sankcji nie przesadza jedynie
jej umieszczenie przez ustawodawce w akcie nalezagcym do danej gatezi prawa, a jej
natura i cel, a takze dolegliwos$¢ dla ukaranego. Postrzeganie kary jako $rodka re-
akcji na przestepstwo stanowi jedynie punkt wyjscia do interpretacji tego pojgcia.
Jezeli bowiem ustawodawca wskutek konwersji odpowiedzialno$ci wyjmuje niekto-
re typy czynow zabronionych spod rezimu karnego, a nastgpnie poddaje je rezimo-
wi administracyjnemu (czesto bez zadnych zmian w zakresie typizacji), to zasadne
jest, aby standardy ochrony prawnej przewidziane dla oskarzonego w postgpowaniu
karnym rozciagnac takze na podmiot, na ktéry ma zosta¢ nalozona kara pieniezna
w postepowaniu administracyjnym. W przeciwnym wypadku dawatoby to mozli-
wos¢ obchodzenia gwarancji zawartych w EKPC poprzez zmiang jedynie rodzaju
odpowiedzialnosci, przy zachowaniu ustawowych znamion czynu lub poddaniu ich
tylko nieznacznym modyfikacjom. Tak pojmowany art. 7 EKPC moze obejmowac
swoim zakresem postgpowania administracyjne w przedmiocie natozenia admini-
stracyjnej kary pieni¢znej. Z uwagi na fakt, ze EKPC nie postuguje si¢ pojeciem
»ustawa”, a jedynie wskazuje na sam fakt natozenia kary surowszej, niezaleznie od
podstawy prawnej, mozna by w tym wypadku zauwazy¢ sprzeczno$¢ zachodzaca
pomiedzy art. 7 EKPC a art. 189c¢ k.p.a. Nie wydaje si¢ jednak, aby kazdy przypadek
ukarania podmiotu administracyjng karg pieni¢zng zastugiwat na zakwalifikowanie
go jako sankcji karnej i przez to podlegat rezimowi art. 7 EKPC.

13 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowicka z dnia 8 czerwca 1995 r., 15917/89, LEX
nr 79973, thumaczenie wiasne, tekst oryginalny: ,,The Court reiterates that the word ‘penalty’ in Article
7 para. 1 (art. 7-1) is autonomous in meaning. To render the protection afforded by Article 7 para. 1
(art. 7-1) effective, the Court must remain free to go behind appearances and assess for itself whether
a particular measure amounts in substance to a ‘penalty’ within the meaning of this provision. [...] The
wording of Article 7 para. 1 (art. 7-1), second sentence, indicates that the starting-point in any assess-
ment of the existence of a penalty is whether the measure in question is imposed following conviction
for a ‘criminal offence’. Other factors that may be taken into account as relevant in this connection are
the characterisation of the measure under national law; its nature and purpose; the procedures involved
in the making and implementation of the measure; and its severity [...]”.
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Wobec powyzszego prawidtowa wyktadnia okreslenia ,,ustawa”, uzytego
w art. 189¢ k.p.a., jest kluczowa dla ustalenia obowiazujacego stanu prawnego,
na ktérym organ ma oprze¢ swoje rozstrzygniecie w sytuacji, w ktorej doszto do
zmiany tej pierwszej w okresie od naruszenia prawa do orzekania. De lege lata
wydaje si¢, ze okreslenie to nalezy interpretowac wasko, tj. jak akt prawny o ran-
dze ustawowej. Nie ulega jednak watpliwosci, ze z uwagi na szczeg6lng rolg ad-
ministracyjnych kar pieni¢znych w systemie prawa administracyjnego, a takze na
zauwazane odrgbnosci tychze od klasycznie pojmowanych funkcji prawa admi-
nistracyjnego, nalezy postulowa¢ dalsze recypowanie karnoprawnych instytucji
gwarantujacych poszanowanie praw jednostki. W tym postulacie miesci si¢ takze
konieczno$¢ dostosowania zasady lex mitior retro agit, wystowionej w art. 189c
k.p.a., do specyfiki prawa administracyjnego, poprzez jednoznaczne rozszerzenie
zakresu jej zastosowania takze na akty niebedace ustawami, ktére przewiduja od-
powiedzialno$¢ deliktowa.

Warto w tym miejscu wspomniec¢ o probie rozwigzania tego problemu poprzez
zlozenie projektu ustawy ,,Przepisy ogélne prawa administracyjnego” w 2010 r.'
Artykul 32 ust. 2 wyzej wymienionego projektu ustawy stanowi, ze: ,,Jezeli pomie-
dzy naruszeniem prawa a zastosowaniem sankcji administracyjnej ulegly zmianie
przepisy prawa, stosuje si¢ te przepisy, ktore daja podstawe do ztagodzenia sankcji”.
Takie okreslenie zastosowania reguly intertemporalnej dotyczacej administracyj-
nych kar pienieznych w stopniu o wiele wigkszym odpowiadatoby swoim celom, nie
powodujac trudnosci interpretacyjnych, o ktorych wspomniatem wyzej. Niestety jak
dotad nie udato si¢ przyja¢ ustawy ogolnej (systemowej, kodeksowej) okreslajacej
glowne zasady materialnego prawa administracyjnego.

Pewne uwagi mozna wyrazi¢ takze odnos$nie do art. 189a k.p.a., w ktérego
§ 2 ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ wylaczenia zastosowania Dzialu [Va
k.p.a. Stanowi to swego rodzaju nickonsekwencje¢ ze strony ustawodawcy, gdyz
z jednej strony dokonuje on czgsciowej kodyfikacji ogodlnych zasad wymierzania
administracyjnych kar pieni¢znych, z drugiej za$§ okresla szeroki katalog prze-
stanek wytaczajacych ich zastosowanie. Co z punktu widzenia tej pracy najistot-
niejsze, mozliwosci niezastosowania nie wytaczono w stosunku do art. 189c tego
dzialu. Mozna by si¢ wrecz zastanawiac, czy ustawodawca wprost nie dopuszcza
takiej mozliwos$ci na podstawie art. 189a § 2 pkt 1 k.p.a., gdyz zasada lex mitior

14 Projekt ustawy Przepisy ogolne prawa administracyjnego, druk sejmowy nr 3942, sygn. SPC-
020-1/10.
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retro agit jest bez watpienia przestanka wymiaru kary. Cho¢ nieprawdopodobne
wydaje si¢, aby ustawodawca, zwickszajac wymiar grozacej kary, jednoczesnie
przesadzil o mozliwosci jej wstecznego zastosowania, to nalezy zauwazy¢, ze
regulacja taka nie bytaby sprzeczna z przepisami Dziatu [Va. Niewatpliwie jed-
noznaczne uznanie takiej sytuacji za niedopuszczalng poprzez wytaczenie moz-
liwosci niezastosowania art. 189¢c z powodu innego uregulowania w przepisach
odrgbnych zwigkszylyby skutecznos¢ gwarancji przewidzianych przez przepisy
o administracyjnych karach pieni¢znych. Co prawda wprowadzenie takiego ure-
gulowania na poziomie ustawowym nie byloby bezwzgledne dla ustawodawcy,
gdyz ten mogtby zmieni¢ je zwykla wigkszoscig parlamentarng, jednak oparcie
takiej normy na powotywanych przeze mnie wyzej orzeczeniach sadow i try-
bunatéow oraz wywiedzenie tych zasad z Konstytucji RP, a takze z wigzacych
Rzeczpospolita Polska umow miedzynarodowych stworzytoby swego rodzaju
zwyczaj konstytucyjny, ktory otwieratby droge do zastosowania wyktadni sys-
temowej w powyzszych kwestiach, a w konsekwencji do odmowy zastosowania
przepiséw godzacych w prawa i wolnosci jednostki oraz zasady demokratyczne-
go panstwa prawnego.

3. Okolicznosci wplywajace na wymiar administracyjnej kary
pienieznej

Z kwestig wymiaru kary, a takze tego, czy zostanie ona nalozona na jednostke,
nierozerwalnie zwigzane sg instytucje odstgpienia od wymierzenia kary (na etapie
postepowania administracyjnego) oraz ulg w wykonaniu kary (po wydaniu decyzji
o nalozeniu kary). Ustawodawca, wprowadzajgc powyzsze rozwigzania, natozyt na
organy obowiazek badania, czy okoliczno$ci o charakterze silnie zindywidualizo-
wanym nie przemawiajg za zmniejszeniem wymiaru kary albo za catkowitym zre-
zygnowaniem z ukarania. Celem tych regulacji mialo by¢ odejécie od calkowicie
obiektywnego charakteru odpowiedzialno$ci administracyjnej i potozenie wigk-
szego nacisku na subiektywizacje tejze. Wprowadzajac te przepisy, ustawodawca
ponownie probowal przenies¢ niektore instytucje wprost z ustaw karnoprawnych,
przez co nie spelniaja one swojej roli w stopniu dostatecznym. Dzieje si¢ tak ze
wzgledu na zauwazalne réznice pomi¢dzy kara administracyjng a karg kryminalng.
Zasadniczg cechg obu z nich jest represyjny charakter, jednak owa represja zdaje
si¢ dominowa¢ nad innymi aspektami kary administracyjnej. Sytuacja taka jest nie-

pozadana, gdyz innym celem kary (a w kontekscie prawa administracyjnego nawet
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od represji wazniejszym) jest prewencja®. Jezeli bowiem przyjmiemy, ze sankcja
administracyjna jest dolegliwoscia naktadang na podmiot wskutek obiektywnej nie-
zgodnosci jego zachowania z prawem, to w konsekwencji powinni$§my uznaé, ze
celem tej instytucji jest, przede wszystkim, jak najszybsze przywrocenie stanu zgod-
nego z prawem oraz zagwarantowanie przestrzegania prawa na przysztos¢, zar6wno
przez ukaranego, jak i przez inne jednostki'®. Jak wskazat M. Lewicki: ,,[...] kazda
w zasadzie sankcja spetnia jednoczesnie kilka funkcji, w szczego6lnosci funkcje pre-
wencyjng i represyjna. W praktyce chodzi przede wszystkim o stopien dopuszczal-
nej i aprobowanej, z uwagi na konstytucyjne zatozenia systemu prawa, intensywno-
$ci spetnianej przez sankcje administracyjnoprawne funkcji represyjnej. Wynika to
z jednej strony — z podkreslanej i niebudzacej watpliwosci relatywnie najwickszej
dolegliwosci sankcji represyjnych, z drugiej za$§ — z faktu zasadniczo nietypowe;j dla
administracji funkcji karania. Oba aspekty sktaniaja do zwrocenia uwagi na potrzebe
szczegoblnej starannosci w zakresie ksztaltowania regulacji wyposazajacych admini-
stracj¢ w kompetencje do stosowania sankcji o dominujacej funkcji represyjnej”!’.
Nie mozna zatem uzna¢, ze zasadnicza funkcjg kar administracyjnych powinna
by¢ jedynie represja, gdyz jezeli nie prowadzi ona do zapobiegania naruszeniom,
staje si¢ w najlepszym wypadku odptata za delikt. Jakkolwiek wspiera to ideg pozy-
tywizmu prawnego (kazde naruszenie prowadzi do ukarania), to nie buduje zaufania
do prawa i administracji jako takich. Trzeba jednak zauwazy¢, ze poprawne zasto-
sowanie sankcji ksztattuje kulture prawng w spoleczenstwie, a zatem prowadzi do
osiggnigcia celu prewencyjnego (zarowno w ujeciu ogolnym, jak i szczegdlnym).

Aby tak jednak byto, sankcja musi cechowac¢ si¢ wysokim stopniem osobisto$ci wo-

IS M. Lewicki, Funkcje sankcji prawnych w prawie administracyjnym — zagadnienia wybrane,
,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia luridica” 2009, nr 69, s. 59: ,,Zaryzykowa¢ jednak mozna teze
o relatywnie najistotniejszym znaczeniu motywacyjnego oddzialywania sankcji $cisle zwigzanego
z funkcja prewencyjna. Skuteczna realizacja prewencyjnej funkcji sankcji (zwlaszcza w aspekcie za-
pobiegania przypadkom naruszen prawa przez ustawowe zagrozenie zastosowania sankcji) powoduje
zmniejszenie zjawiska naruszania obowiazkow prawnych, co przeklada si¢ nie tylko na zmniejszenie
ilo$ci naktadanych sankcji (ma to istotne znaczenie zwtaszcza w aspekcie kosztow dziatania admini-
stracji ponoszonych w zwigzku z realizowaniem kompetencji sankcyjnych i kontrolowania wykonywa-
nia sankcji natozonych, lecz i w aspekcie ogdlnospotecznym, skutkujac zmniejszeniem napiec i sporow
miedzy administracjg i administrowanymi), ale przede wszystkim stuzy ochronie interesu ogolnego
(spotecznego), redukujac przypadki zagrozen i naruszen dobr i wartosci prawnych, w imi¢ ochrony
ktorych sankcjonowane obowiazki prawne sa ustanawiane, tym samym pozwalajac administracji pu-
blicznej na realizacj¢ natozonych na nig zadan”.

16 P. Janiak, Koncepcja kar administracyjnych w ujeciu Tadeusza Bigi, [w:] T. Kocowski, P. Lisow-
ski, M. Paplicki (red.), Tadeusz Bigo o administracji i prawie administracyjnym — refleksje wroctaw-
skiej szkoly administratywistycznej, Wroctaw 2020, s. 267.

7 M. Lewicki, op. cit., s. 55.
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bec ukaranego, tj. by¢ uzalezniona od stopnia winy i spolecznej szkodliwos$ci czynu,
a takze uwzglednia¢ jego warunki osobiste. Nie da si¢ bowiem mowic¢ o skutecz-
nym wypetnianiu funkcji prewencyjnej, jezeli ukarany nie bedzie mial poczucia, ze
jego zachowanie byto nieprawidtowe, a dolegliwos¢, ktorej wskutek tego zachowa-
nia doznat, sprawiedliwa i adekwatna. Ow osobisty charakter musi by¢ brany pod
uwage zaréwno podczas przypisywania odpowiedzialnosci za delikt, jak i na etapie
wymierzania samej kary. Jest to niezwykle istotne, gdyz poczucia sprawiedliwo$ci
w jednostce nie buduje ukaranie ani za zachowanie o znikomej szkodliwosci spo-
tecznej, ani za czyn, co prawda szkodliwy spotecznie, jednak w stopniu absolutnie
nieproporcjonalnym do natozonej kary. Potwierdzit to takze Trybunat Konstytucyj-
ny w wyroku z dnia 14 czerwca 2004 r., SK 21/03, stwierdzajac, ze: ,,[...] aby sank-
cje administracyjne byly skuteczne, musza by¢ dolegliwe, ale takze wspotmierne

w stosunku do charakteru naruszenia prawa i nieuchronne”®,

4. Naruszenie prawa wskutek dzialania sily wyzszej

Chcac uczynic¢ postgpowanie administracyjne majace za swoj przedmiot nato-
zenie na jednostke administracyjnej kary pienieznej bardziej zsubiektywizowanym,
ustawodawca wprowadzit do prawa administracyjnego, znang prawu karnemu insty-
tucje kontratypu. Konieczno$¢ takiej nowelizacji wyrazona zostata w uzasadnieniu
do projektu ustawy, ktora dodano do k.p.a. przepisy o administracyjnych karach pie-
nigznych®. Artykut 189e tego ostatniego stanowi, ze ,,W przypadku gdy do narusze-
nia prawa doszlo wskutek dziatania sity wyzszej, strona nie podlega ukaraniu”. To
lapidarne sformutowanie wytaczajace karalnos¢ danego zachowania jest bez wat-
pienia odwotaniem do art. 26 Kodeksu karnego®. Nie da si¢ jednak nie zauwazy¢,
ze implementacja do postepowania administracyjnego kontratypu stanu wyzszej
koniecznosci nastapita w sposob niedbaty. Po pierwsze ustawodawca nie definiuje

w akcie prawnym w zaden sposob rzeczonej sity wyzszej. W wyzej wymienionym

18 Wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2004 r., SK 21/03, Dz.U. z 2004 r. Nr 144,
poz. 1531.

19 Uzasadnienie do projektu Ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. 0 zmianie ustawy Kodeks post¢po-
wania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw, druk nr 1183: ,[...] przestanka natozenia admi-
nistracyjnej kary pienie¢znej powinno by¢ wystapienie subiektywnego elementu zawinienia, a podmiot,
ktéry moze by¢ pociagniety do odpowiedzialno$ci administracyjnej, powinien mie¢ mozliwos¢ obrony,
m.in. poprzez wykazanie, ze naruszenie jest nastgpstwem okolicznos$ci, na ktére nie miat wptywu.
Dlatego tez w projekcie wprost przewidziano, ze gdy do naruszenia dojdzie wskutek sity wyzszej, nie
moze ona zosta¢ ukarana (art. 189¢ k.p.a.)”.

20 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 17 z p6zn. zm.).
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uzasadnieniu do projektu ustawy nowelizujacej mozemy przeczytaé, ze: ,,Site wyz-
sza nalezy rozumie¢ jako zdarzenia i okolicznosci, ktorych strona nie mogta przewi-
dzie¢ lub ktorych nie mogta przezwyciezy¢™'. Definicjg taka trudno jednak uznaé
za wyczerpujaca, gdyz nie wskazuje ona na zrodto pochodzenia owych okolicznosci
(czy muszg mie¢ one charakter zewnetrzny, czy tez moga tkwi¢ w samej osobie stro-
ny postepowania) ani na ich stopien natgezenia w stosunku do cigzgcego na jednostce
obowiazku.

Watpliwosci budzi¢ moze takze fakt, ze wbrew oczywistej inspiracji prawem
karnym pojecie sity wyzszej, uzyte przez ustawodawce, jest raczej charakterystycz-
ne dla prawa cywilnego®?. Z tej perspektywy, pomimo stricte penalnego charakteru
regulacji, zdaje si¢ by¢ ona raczej przestanka wytaczajaca obowiazek swiadczenia
(polegajacego na zgodnym z prawem zachowaniu) anizeli wylaczeniem karalno$ci.
Nie jest zatem jasne, czy ocena tego, czy mamy do czynienia z owa sila wyzsza,
miataby odbywac si¢ w oparciu o kryteria wypracowane przez doktryne prawa cy-
wilnego, czy tez prawa karnego (w ujeciu stanu wyzszej konieczno$ci). Z uwagi na
fakt, ze obie instytucje maja rozny zakres normatywny, przyjecie pierwszego albo
drugiego stanowiska moze doprowadzi¢ nas do innych skutkow prawnych. Nale-
zatoby wiec postulowac, aby ustawodawca sprecyzowat podang norme, w szcze-
g6lnosci poprzez konkretyzacje pojecia sity wyzszej / stanu wyzszej koniecznosci,
a takze jednoznacznie okreslit, czy wyktadnia tego przepisu powinna odbywac si¢
W oparciu o system prawa karnego czy cywilnego.

De lege ferenda pozadane byloby takze poszerzenie katalogu przestanek wy-
laczajacych karalno$¢ na gruncie administracyjnych kar pieni¢znych o m.in. ko-
lizje obowigzkow oraz btad. Trzeba w tym miejscu zauwazy¢, ze ustalenie, iz do
naruszenia prawa doszto wskutek dziatania sity wyzszej, nie jest przestanka do
miarkowania kary, ani tez do odstapienia od jej natozenia, a jedynie sprawia, ze
postepowanie majace za cel natozenie kary pienieznej staje si¢ bezprzedmiotowe
i jako takie podlega umorzeniu na podstawie art. 105 k.p.a. Pomimo to zamiesz-
czenie w niniejszej pracy rozwazan dotyczacych tej instytucji mozna uznaé za
zasadne z uwagi na fakt, ze wprowadza ona element subiektywny do systemu ad-
ministracyjnych kar pieni¢znych, nakladajac na organ obowigzek uwzgledniania
osobistych okolicznos$ci strony.

2l Uzasadnienie do projektu Ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy Kodeks post¢po-
wania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw.

2 A. Wrobel, [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz aktualizowany
do Kodeksu postegpowania administracyjnego, LEX/el. 2023, art. 189(e).
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5. Odstapienie od wymierzenia administracyjnej kary pieni¢znej

Przechodzac do przepiséw, ktorych zastosowanie nie skutkuje umorzeniem
postepowania, a wydaniem decyzji co do istoty, pochylmy si¢ nad zasadami odsta-
pienia od natozenia administracyjnej kary pieni¢znej. W obecnym stanie prawnym
mozemy wyr6zni¢ odstagpienie obligatoryjne oraz fakultatywne. Zaczynajac od
tego pierwszego, nastgpi ono, gdy ,,waga naruszenia prawa jest znikoma, a strona
zaprzestata naruszania prawa”*. W orzecznictwie panuje konsensus, ze owa spo-
teczng szkodliwo$¢ (wage naruszenia prawa) nalezy oceniaé przez pryzmat wy-
ktadni wypracowanej przez doktryng prawa karnego®. Jak wskazuje B. Adamiak:
»Naruszenie prawa nieistotne to naruszenie przepisow prawa, ktore nie wywotato
negatywnych nastepstw dla wartosci podlegajacych ochronie. Nieistotne naru-
szenia prawa wypetniajg warunek wskazania jako podstawowsa przestanke odsta-
pienia od natozenia kary: waga naruszenia prawa jest znikoma”*. Aby doszto do
odstgpienia od natozenia kary, tgcznie ze znikomg wagg naruszenia prawa, musi
dojs¢ takze do zaprzestania naruszania prawa przez stron¢. Za takim rozwigza-
niem przemawiajg funkcje sankcji administracyjnych, w szczeg6lnosci restytucyj-
na i prewencyjna.

Drugim przypadkiem, w ktorym dojdzie do obligatoryjnego odstgpienia od
natozenia kary, jest uprzednie ukaranie za delikt administracyjny albo wykrocze-
nie lub wykroczenie skarbowe, lub prawomocne skazanie za przestgpstwo lub
przestepstwo skarbowe, jezeli uprzednia kara spetnia cele, dla ktorych miataby
by¢ natozona administracyjna kara pieni¢zna®®. Ta podstawa obligatoryjnego od-
stapienia od natozenia kary budzi juz wigksze kontrowersje. Z jednej strony przy
zaistnieniu powyzszych przestanek organ administracyjny ma obowiazek odstapic
od ukarania. Z drugiej jednak strony nie da si¢ nie zauwazy¢, ze ustawodawca
pozostawit organom luz decyzyjny w kwestii ustalenia, czy uprzednia kara spet-
nia cele, dla ktorych nalozona miataby by¢ kara administracyjna. W konsekwencji
organy administracyjne zostaty zobligowane do dokonywania oceny orzeczen wy-
dawanych przez sady pod katem celowosci, cho¢ nie wydaje si¢, aby te pierwsze
miaty do tego odpowiednie kompetencje. Ustawodawca czgsto sam prowokuje po-

% Kpa.,art. 189f§ 1 pkt 1.

2 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 15 pazdziernika 2014 r., IIT SK 47/13, OSNP 2016, nr 8,
poz. 112.

2 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2022.

% K.p.a., art. 189f § 1 pkt 2.
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wstawanie podobnych sytuacji poprzez przeprowadzanie zabiegu konwersji nie-
petnej?’ (ustanowienia nowego przepisu przewidujacego sankcje administracyjna
obok istniejgcego juz przestgpstwa lub wykroczenia), czgsto bez zmian w zakresie
typizacji. Je$li natomiast chodzi o sytuacje, w ktorej na strone zostata juz uprzed-
nio natozona kara administracyjna, to trudno jest wyobrazi¢ sobie, aby nastgpna
kara oparta na tej samej podstawie prawnej spetniata inne od niej cele. W konse-
kwencji, jesli wydana zostalaby kolejna decyzja o natozeniu administracyjnej kary
pieni¢znej, bytaby ona obarczona wada prowadzaca do stwierdzenia niewazno$ci
na podstawie art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a.

Cho¢ sama proba uwzglednienia zasady ne bis in idem jest jak najbardziej za-
sadna, to jednak jej ograniczenie poprzez obowiazek badania celowosci uprzedniego
ukarania wydaje si¢ zbedne. Wystarczajace byloby ustalenie tozsamos$ci podmio-
towej i przedmiotowej w sprawie. W przeciwnym wypadku mogliby$Smy dojs¢ do
wniosku, jakoby kary administracyjne w wickszym stopniu spehialy cele kary niz
kary kryminalne. Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze nie uksztaltowata si¢ jak do-
tad linia orzecznicza okreslajaca jednoznacznie, czy zasadg ne bis in idem mozemy
takze zastosowac do postepowan innych niz karne.

Zgodnie z art. 189f § 3 k.p.a. fakultatywne odstgpienie od natozenia ad-
ministracyjnej kary pieni¢znej jest mozliwe, gdy strona ,,przedstawi dowody
potwierdzajgce usunig¢cie naruszenia prawa lub powiadomienie witasciwych
podmiotdéw o stwierdzonym naruszeniu prawa” (w odpowiedni sposob i w okre-
$lonym terminie), jezeli pozwoli to na spetnienie celow tej kary. Stanie si¢ tak
tylko wtedy, gdy organ w drodze postanowienia wezwie strong do wskazania
wyzej wymienionych dowodéw w odpowiednim terminie. Jezeli strona wypetni
ten obowigzek, organ jest zobligowany do odstapienia od natozenia kary. Po-
mimo ostatecznego zobowigzania organu do wydania decyzji okres§lonej tresci
nalezy uznac¢ t¢ podstawe odstapienia od ukarania za fakultatywna, gdyz to organ
decyduje, czy skorzysta z uprawnienia do wezwania strony do przedstawienia
dowodow, a takze to organ dokona ostatecznie oceny dowodow przestawionych
przez strong. Artykut 189f § 2 nie ustanawia katalogu zamknigtego przestanek
odstapienia od natozenia kary, a organ moze wydac decyzj¢ tej tresci takze w in-
nych, nieujetych w tym przepisie przypadkach, gdy uzna ukaranie jednostki za

niecelowe?®.

27 D. Danecka, op. cit., s. 175.
2 B. Adamiak, op. cit.
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6. Dyrektywy wymiaru administracyjnej kary pieni¢zne;j

Katalog dyrektyw wymiaru administracyjnych kar pieni¢znych moglby z po-
wodzeniem by¢ przedmiotem odrgbnego opracowania. Na potrzeby niniejszej pracy
zwroce jedynie uwage na kilka najwazniejszych aspektow tej regulacji. Chcac do-
kona¢ podziatu okoliczno$ci majacych wptyw na wymiar kary, mozemy wyodreb-
ni¢ element przedmiotowy (art. 189d pkt 1) oraz element podmiotowy (art. 189d
pkt 2-7). Waga i okolicznosci naruszenia prawa sa w zasadzie niezalezne od uwa-
runkowan podmiotowych i to od nich nalezy rozpocza¢ proces ustalenia wysokosci
kary, jako od tych mimo wszystko do$¢ obiektywnych kryteriow. W tym celu nalezy
przede wszystkim ustali¢ rozmiar szk6d wyrzadzonych przez popetienie deliktu.
Do dyrektyw o charakterze podmiotowym mozemy zaliczy¢: uprzednie narusze-
nia prawa, zarowno ukarane, jak i nie, oraz ich czestotliwos$¢, stosunek sprawcy
do popetionego deliktu (stopien przyczynienia si¢ do powstania naruszenia prawa,
osiggnigcie korzysci majatkowej i jej wysoko$¢ oraz dobrowolna proba przeciw-
dziatania skutkom naruszenia), a takze warunki osobiste strony. Urzeczywistnienie
powyzszych dyrektyw sprawi, ze naktadane kary be¢da bardziej adekwatne do po-
petionego czynu, przez co w wigkszym stopniu zrealizujg cele kary. Nalezy jed-
nak zauwazy¢, ze sitg rzeczy organ bedzie uprawniony do ich zastosowania jedynie
wowczas, gdy ustawodawca nie okresli kary w sposob sztywny (poprzez wskazanie
konkretnej kwoty). Ponadto trzeba caty czas pamigtac, ze na podstawie przepisu
189a k.p.a. powyzsze rozwazania dotyczg tylko tych kar administracyjnych, ktérych
przestanki wymiaru nie zostaty uregulowane w przepisach odrebnych (patrz rozwa-

zania o zastosowaniu ustawy wzgledniejszej).

7. Ulgi w wykonaniu administracyjnej kary pieni¢znej

Chronologicznie ostatnig (biorac pod uwage ciag czynnosci prowadzacych do
ukarania) instytucja wplywajaca na wymiar kary, a takze na to, czy zostanie ona wy-
konana, sa ulgi w wykonaniu kary. Konstruujagc omawiany przepis, ustawodawca
z jednej strony opart si¢ na art. 67a Ordynacji podatkowej® (podstawy oraz formy
ulg), a z drugiej prawdopodobnie inspirowat si¢ regulacjami z Kodeksu karnego wy-
konawczego® (penalny charakter administracyjnych kar pienieznych). W doktrynie

¥ Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. 2023 r. poz. 2383 z p6zn. zm.).
30 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawezy (t.j. Dz. U. z 2024 1. poz. 706).
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1 orzecznictwie najczesciej zauwaza si¢ ten pierwszy aspekt, przez co nawigzuje si¢
czesto do wyktadni przepisow o udzielaniu ulg dla zobowigzan podatkowych. Udzie-
lenie ulgi nastgpuje na wniosek strony po spelnieniu ustawowych przestanek i ma
posta¢ decyzji administracyjnej. Postepowanie w przedmiocie udzielenia ulgi jest po-
stepowaniem odrebnym od postepowania w przedmiocie ukarania i bada si¢ w nim
tylko zaistnienie przestanek do jej udzielenia®'. Nie ma zatem podstaw, aby w tym
postepowaniu organ ponownie rozwazal zasadnos$¢ nalozenia kary administracyjne;.
Warunkiem koniecznym do zastosowania ulgi jest wystgpowanie waznego interesu
publicznego lub waznego interesu strony. Te dwa bardzo szerokie zakresowo pojecia
doznaja limitacji w praktyce prawnej. Naczelny Sad Administracyjny wazny interes
podatnika okreslil nastgpujaco: ,,Odnoszac si¢ do pojecia waznego interesu podatni-
ka, nalezy wskaza¢, ze nie mozna go ograniczac tylko i wylacznie do sytuacji nad-
zwyczajnych lub tez zdarzen losowych uniemozliwiajacych uregulowanie zalegtosci
podatkowych, albowiem pojecie to funkcjonuje w zdecydowanie szerszym znacze-
niu, uwzgledniajacym nie tylko sytuacje nadzwyczajne, ale rowniez normalng sytu-
acje ekonomiczng podatnika, wysokos$¢ uzyskiwanych przez niego dochodéw oraz
wydatkow. W zwiazku z tym w postepowaniu podatkowym wszczgtym wnioskiem
podatnika o przyznanie ulgi w sptacie zobowigzan podatkowych szczegolny nacisk
winien by¢ potozony wiasnie na analize sytuacji ekonomicznej podatnika™?.

Z kolei jesli chodzi o wazny interes publiczny, to: ,,Odnoszenie rozumienia
przestanki interesu publicznego, okreslonej w art. 67a § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 1. Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.) wylacznie do
zasady, ktorg jest terminowe ptacenie podatkow, a takze rodzaju podatku stanowig-
cego zaleglo$¢ podatkowa i okoliczno$ci powstania tej zalegtosci jest nieuprawnio-
nym zawezeniem tego pojecia’™?. Co wigeej: ,, Wymienione w art. 67a § 1 Ordynacji
podatkowej przestanki interesu publicznego i waznego interesu podatnika nie sg wo-
bec siebie konkurencyjne, ani tez zaden z nich nie moze w panstwie prawnym by¢
uznany z definicji za wazniejszy”*. Z drugiej strony, chcac wskaza¢ wykroczenie
poza granice pojecia waznego interesu strony lub waznego interesu publicznego Na-
czelny Sad Administracyjny wskazat, ze: ,,Sa pewne granice uznania administracyj-
nego, w obrebie ktorych moze poruszac sie organ podatkowy, podejmujac decyzje

31 AL Wrébel, op. cit., art. 189(k).

32 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 maja 2023 r., IIT FSK 742/22, LEX
nr 3600530.

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 lutego 2013 r., II FSK 1351/11, LEX
nr 1311143.

3% Ibidem.
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w nastgpstwie wystapienia przestanki «waznego interesu podatnika» lub «interesu
publicznego», o ktérych mowa w art. 67a § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r. poz. 749 z p6zn. zm.). Przekroczenie tych
granic ma m.in. miejsce wowczas, gdy wybdr alternatywy decyzyjnej dokonany zo-
stal: — z razacym naruszeniem zasady sprawiedliwosci — wskutek uwzglednienia
kryteriow oczywiscie nieistotnych (bagatelnych) lub nieracjonalnych — na podstawie
falszywych przestanek (argumentow, ktore sa nieprawdziwe)”®. Jak wigc widac,
przestanki zastosowania ulg w wykonaniu administracyjnej kary pieni¢znej sg okre-
$lone w sposob nieostry, a ustalenie granic jest zadaniem niezwykle trudnym. Mozna
pokusic¢ si¢ o stwierdzenie, ze o wiele prosciej jest powiedzie¢, co bezsprzecznie
nie spetnia powyzszych przestanek, niz co je spehia. Z tego powodu nalezy kazda
sprawe rozpatrywac indywidualnie.

W przypadku stwierdzenia zaistnienia podstaw do udzielenia ulgi organ moze
wyda¢ decyzje, w ktorej: 1) odroczy termin wykonania administracyjnej kary pie-
nigznej lub roztozy ja na raty; 2) odroczy termin wykonania zaleglej administracyj-
nej kary pieni¢znej lub rozlozy jg na raty; 3) umorzy administracyjng karg pieni¢zng
w catosci lub czesci; 4) umorzy odsetki za zwtoke w catosci lub czesci®.

Srodki przewidziane w punktach 1, 2 i 4, przy uwzglednieniu, celu dla jakiego
zostaly wprowadzone, mogg mie¢ pozytywny wptyw na skuteczno$¢ egzekucji kary.
Natozona kara powinna by¢ w jak najwigkszym stopniu $ciggalna, to jest mozliwa
do wyegzekwowania przez odpowiedni organ. Funkcji takiej nie bedzie spetniata
kara, ktora ,,zadusi” ukarany podmiot poprzez odcigcie od $rodkow finansowych.
Tym sposobem jedyna restytucja i prewencja, na ktéra mozemy liczy¢, nastgpi po-
przez wyeliminowanie z obrotu prawnego jednostki, ktéra dopuscita si¢ naruszenia,
co jednak wydaje si¢ srodkiem zbyt represyjnym. OczywiScie powyzsze rozwazania
dotycza jedynie sytuacji, w ktdrej ocena, czy spelnione sg podstawy do zastosowa-
nia ulgi, przeprowadzona zostanie w sposob mozliwie jak najbardziej restrykcyjny,
tak aby zapobiec potencjalnym naduzyciom (do ktorych pole jest nader rozlegle).
Jesli natomiast chodzi o mozliwo$¢ umorzenia kary administracyjnej w calosci lub
czegsci, to budzi ona znacznie wigcej kontrowersji. Nie mozna uzna¢ za zasadne swo-
istego odstapienia od wykonania kary juz nalozonej, gdyz godzi to w zasade pew-
nosci obrotu prawnego. Przewidziane przez ustawodawce podstawy do odstgpienia

od wymierzenia administracyjnej kary pieni¢znej daja jednostce duze mozliwosci

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 marca 2016 r., I FSK 2474/15, LEX
nr 2017629.
% K.p.a.,art. 189k § 1

146



Gwarancje prawne administracyjnej kary pienieznej wzgledniejszej dla sprawcy

uniknigcia ukarania poprzez spetnienie okreslonych warunkéw. Nie wydaje sie¢, aby
podmiot, ktory nie wyrazit checi naprawienia swojego bezprawnego zachowania,
miat okaza¢ skruche juz po ukaraniu. Tym bardziej, ze zachowanie takie bytoby
raczej podyktowane jego czysto finansowym interesem, a nie poszanowaniem dla
norm prawa.

W odniesieniu do tej instytucji rozwazania dotyczace zobowiazan podatkowych
nie sg adekwatne. Celem zobowigzania podatkowego nie jest bowiem ukaranie po-
datnika, tylko uiszczenie odpowiedniej sumy pieni¢znej na rzecz uprawnionego
podmiotu. W tym jednak wypadku trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej in-
teres publiczny przemawialby za umorzeniem kary w stosunku do jednostki, ktdra
naruszyla porzadek prawny i nie podjeta staran na rzecz usuniecia skutkow tego
naruszenia. Jeszcze trudniej byloby przyjaé, ze to interes strony mogiby doprowa-
dzi¢ do takiego rozstrzygniecia. Majac to na uwadze, nalezy mozliwo$¢ umorzenia
administracyjnej kary pieni¢znej traktowac jako $rodek nadzwyczajny i stosowaé
tylko w wyjatkowych przypadkach, w ktorych argumenty za jego zastosowaniem
przewaza nad zasadg pewnosci obrotu prawnego. W przeciwnym wypadku organ,
ktory najpierw wymierzy karg tylko po to, aby nast¢pnie jg umorzy¢, nie bedzie po-
stepowal w sposob wiarygodny, co negatywnie odbije si¢ na $wiadomosci prawnej
spoteczenstwa i na prewencyjnej funkcji administracyjnych kar pieni¢znych.

Rowniez przepisy ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji’’
moga podwaza¢ zasadno$¢ uregulowania ulg przewidzianych w art. 189k k.p.a.,
bowiem art. 71c tej pierwszej upowaznia organ egzekucyjny do odroczenia ter-
minu zaptaty naleznos$ci pieni¢znych albo roztozenia na raty zaptaty naleznosci
w drodze decyzji wydawanej na wniosek zobowigzanego. Mozna sobie zatem
zadaé pytanie, czy rzeczywiscie konieczne byto kreowanie przez ustawodawce
kolejnego postepowania, majacego na celu modyfikacje zobowigzania do uiszcze-
nia administracyjnej kary pieni¢znej. Uregulowania przewidziane przez u.p.e.a.
z powodzeniem moga spetnia¢ cele, o ktorych pisalem wyzej, a wiec pozytywnie
wplywac na $ciggalno$¢ naleznos$ci pienigznej oraz uwzgledniaé interes ukarane-
go. Mamy zatem do czynienia z pewnym rodzajem konkurencji instytucji wptywa-
jacych na wymiar administracyjnej kary pieni¢znej, ktorych zaréwno przestanki
zastosowania, jak i przewidziane w nich dopuszczalne zmiany tego wymiaru sg

w gruncie rzeczy bardzo podobne.

37 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. 0 postegpowaniu egzekucyjnym w administracji (t.j. Dz. U.
72023 1. poz. 2505 z p6zn. zm.), dalej u.p.c.a.
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By¢ moze lepszym rozwiazaniem, de lege ferenda, bytoby ustanowienie regut
podobnych do tych przewidzianych w art. 189k k.p.a., ale w stosunku do kar i optat
wynikajgcych z mocy prawa. Dzigki takiemu rozwigzaniu mozna by unikng¢ automa-
tyzmu w zakresie karania i wprowadzi¢ element jurysdykcyjny tam, gdzie w obecnym
stanie prawnym on nie wystgpuje. Ponadto art. 8 u.p.e.a. okresla katalog przedmiotow
wylaczonych spod egzekucji, tym samym okreslajac granice dopuszczalnych czyn-
nosci egzekucyjnych i gwarantujac poszanowanie minimum egzystencji. W swietle
tego przepisu mozna poda¢ w watpliwos¢, czy wystgpienie waznego interesu stro-
ny, przejawiajacego si¢ jedynie w niemoznos$ci uiszczenia kary pieni¢znej, powinno
skutkowac¢ zastosowaniem ulgi przewidzianej w art. 189k k.p.a. Sytuacja, w ktorej
uprzywilejowani sg jedni dluznicy (majacy obowigzek $wiadczenia na podstawie
przepisow przewidujacych mozliwos¢ umorzenia zobowigzania), a inni nie, nie moze
by¢ uznana za sprawiedliwa. Tym bardziej ze mowa tutaj o zastosowaniu sankcji,
ktora co do zasady powinna cechowac si¢ nieuchronnoscia. Nie wydaje si¢ zatem,
aby w tym zakresie zasadne bytlo traktowanie ich lepiej od podmiotow, ktore nie do-
puscily si¢ czynu bezprawnego, tylko nie s3 w stanie wypehi¢ swoich obowigzkdéw
o charakterze publicznym. Niewyplacalnos¢ jest czesto stanem przejsciowym i sama
w sobie nie powinna by¢ podstawa do definitywnego umorzenia zobowigzania (tak
jak moze mie¢ to miejsce na postawie art. 189k k.p.a.). O wiele bardziej elastyczne
w tym wymiarze sg uregulowania u.p.e.a., gdyz umorzenie postgpowania egzekucyj-
nego z powodu braku mozliwos$ci zaspokojenia wierzyciela z majatku dluznika nie
stanowi przeszkody do ponownego wszczgcia egzekucji, gdy ujawniony zostanie ma-
jatek lub zrodto dochodu zobowigzanego, z ktdrych jest mozliwe wyegzekwowanie

srodkow pienieznych przewyzszajacych koszty egzekucyjne®.

8. Podsumowanie

Podsumowujac, sam fakt wprowadzenia przepisow og6lnych regulujacych
naktadanie administracyjnych kar pieni¢znych nalezy ocenia¢ pozytywnie, jednak
ksztalt, jaki zostal im nadany, nie odpowiada w pekni potrzebom sprawiedliwego
i rzetelnego procesu w przedmiocie ich wymierzania. Konieczne w tym wzgledzie
jest potozenie wigkszego nacisku na elementy subiektywne odpowiedzialnosci za
delikty administracyjne, a takze poszerzanie katalogu gwarancji prawnych przyshu-

gujacych stronie.

3 Ibidem, art. 61 § 1.
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