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ADMINISTRACYJNE KARY PIENIEZNE

ADMINISTRATIVE FINE

Streszczenie: Wyraznie zauwazalne jest, ze ustawodawca dla podniesienia efektywno-
$ci tworzonych przez siebie regulacji prawnych z zakresu prawa administracyjnego siega
po sankcje, majace posta¢ administracyjnych kar pienieznych. Nakladane sg one w razie nie-
wykonania lub nienalezytego wykonania obowigzkéw wynikajacych z konkretnego przepisu
prawnego przez ich adresata. Majac jednak na uwadze to, ze w procedurze ich nakladania
nie sa stosowane $rodki ochrony, w przeciwienstwie do kar wymierzanych w prawie karnym,
do mozliwoéci nakladania kar pienieznych powinno si¢ podchodzi¢ sie z wigksza ostrozno-
$cig. Zwlaszcza ze szczegdlnie wykorzystywane jest ich represyjne oddzialywanie.

Stowa kluczowe: administracyjna kara pieni¢zna, kara grzywny, sankcja administracyjna

Summary: It is clearly noticeable that the legislator, in order to increase the effectiveness of legal
regulations in the field of administrative law created thereby, reaches for sanctions in the form
of administrative fines. They shall be imposed in the event of non-performance or improper
performance by the addressee of obligations under a specific legal provision. However, bearing
in mind that there are no protective measures in the procedure for their imposition, unlike pen-
alties under criminal law, the possibility of imposing fines should be treated with greater caution.
Their repressive impact is particularly exploited.

Keywords: administrative fine, fine, administrative sanction

We wspotczesnych panstwach demokratycznych widoczna jest tendencja do poszerzania
zakresu odpowiedzialnosci administracyjnej w obszarze skutkow za delikty administracyjne,
w tym delikty podatkowe'. Chodzi o to, ze odpowiedzialno$¢ karna sensu largo zastgpowa-

* dr hab., prof. WSH; Wyzsza Szkota Humanitas, Instytut Nauk Prawnych. Zrédta finansowania publi-
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na jest odpowiedzialnoscig administracyjng, tj. odpowiedzialnoscia realizowana w formach
i procedurze wilasciwej dla prawa administracyjnego, a stanowigcg sankcje w ramach tej
odpowiedzialnosci kary pieniezne pelnig swoiste, na tle innych sankcji administracyjnych,
funkgje, tj. gléwnie represyjng’. Niejednokrotnie to samo zdarzenie, to samo zachowanie
okreslonego podmiotu podlega negatywnej kwalifikacji normatywnej na podstawie dwéch
lub wigcej norm prawnych, w ktérych przewiduje sie niezalezne od siebie réznego rodzaju
negatywne konsekwencje dla podmiotu, ktéremu mozna przypisac to zdarzenie®. Podstawo-
wa kwestig jest rozréznienie odpowiedzialno$ci administracyjnej i odpowiedzialnoéci typu
karnego (grozacej z tytulu popelnienia przestepstwa lub wykroczenia)*.

Odpowiedzialno$¢ administracyjnoprawna ma charakter swoisty i odrebny od innej
odpowiedzialnosci o charakterze karnym czy cywilnym?. Szczegdlng jej forma jest admi-
nistracyjna kara pieni¢zna. W doktrynie podkreslany jest jej interdyscyplinarny charakter.
Z uwagi na swoje cechy kary pieniezne stanowig jednak przedmiot zainteresowania nie
tylko przedstawicieli nauki prawa karnego oraz administracyjnego, ale takze prawa finan-
sowego®. Tym samym analiza istoty prawnej tej instytucji musi jednak zawsze uwzglednia¢
stanowisko ustawodawcy, ktory ostatecznie przesadza o rezimie prawnym kary pieniezne’.

Przedmiotem opracowania bedzie wyznaczenie istoty administracyjnej kary pieni¢z-
nej i jej znaczenia w wykonywaniu zadan administracji publicznej. Konfrontacja z kara
grzywny wymierzang w prawie karnym ma wykaza¢ réznice nie tylko w procedurze jej
nakladania, ale takze w sytuacji prawnej podmiotu, ktérego dziatania sg nig zagrozone.
Analiza tak wyznaczonych zagadnien zostanie dokonana na podstawie doktryny i po-
wstalego w tym zakresie orzecznictwa.

ADMINISTRACYJNE KARY PIENIEZNE

W teorii prawa przyjmuje sie, ze sankcja w znaczeniu ogélnym s3 prawem prze-
widziane negatywne nastgpstwa, jakie powinny nastapi¢, jezeli adresat nie zastosuje
sie do nakazu badz zakazu prawnego, polegajacego na zastosowaniu represji w po-

! L Sepiolo-Jankowska, Odpowiedzialnosé administracyjna jako odpowiedzialnos¢ alternatywna dla

deliktéw finansowych, ,Prokuratura i Prawo” 2020, nr 1, s. 8.

2 P. Wojciechowski, Zbieg odpowiedzialnosci administracyjnej opartej na sankcjach w postaci admini-
stracyjnych kar pienigznych, [w:] M. Blachucki (red.), Administracyjne kary pieniezne w demokratycz-
nym patistwie prawa, Warszawa 2015, s. 83 i podana tam literatura.

* Ibidem.

* B. Majchrzak, Problematyka prawna administracyjnych kar pienigznych w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego i sgdéow administracyjnych, [w:] M. Blachucki (red.), Administracyjne kary pienigz-
ne...,s. 70.

> M. Blachucki, Wytyczne w sprawie naktadania administracyjnych kar pienigznych (na przyktadzie
wytycznych wydawanych przez Prezesa UOKIK, [w:] M. Blachucki (red.), Administracyjne kary pienigz-
ne..., s. 44 i podana tam literatura.

¢ W. Fill, Charakter prawny administracyjnych kar pienigznych (na tle prawa ochrony srodowiska),
,Panstwo i Prawo” 2009, nr 6, s. 63.

7 Wyrok TK z 15 stycznia 2007, sygn. akt P 19/06.



DOROTA FLESZER, ADMINISTRACYJNE KARY PIENIEZNE 91

staci przymusu panstwowego®. Przenoszac te definicje na grunt prawa administra-
cyjnego, nalezy nig obja¢ wynikajace z przepiséw prawa powszechnie obowiazuja-
cego niekorzystne skutki naruszenia obowigzkéw prawnych przez ich adresatow,
polegajace na pogorszeniu ich sytuacji prawnej poprzez nalozenie obowigzku lub
pozbawienie uprawnienia’. Inaczej te kwestie ujmujac, sankcja administracyjna wy-
nika bezposrednio z przepiséw prawa administracyjnego, jest dolegliwos$cia (okre-
$long w normie sankcjonujacej) za naruszenie normy (sankcjonowanej) tego pra-
wa'’. Jedna z cech charakterystycznych sankcji administracyjnych jest to, Ze naktada
sie je za samo naruszenie obowigzku prawnego bez wzgledu na wing sprawcy'.

Cechg charakterystyczng sankcji wystepujacych w polskim prawie administracyj-
nym jest ich wielo$¢ i réznorodnoé¢ niespotykana w obrebie innych dziedzin prawa'2.

Jedna z nich jest kara pieniezna. Jej pojawienie wiaze si¢ z ewolucjg na ziemiach
polskich zaboru pruskiego i austriackiego tzw. prawa represyjnego obejmujacego
sadowe prawo karne sensu largo (prawo karne i prawo wykroczen), jak i prawo kar-
no-administracyjne, ktore przydzielono do rozpoznania organom administracji —
w tych sprawach dzialanie organu bylo wylaczone z kontroli sadowe;j*’.

Charakter prawny administracyjnych kar pienigznych jest przedmiotem dyskusji
w doktrynie. Dotad nie wypracowata ona bowiem jednolitego stanowiska odnosnie
do charakteru prawnego i zasad ustalania kar pieni¢znych. Pierwsze stanowisko ne-
guje administracyjny charakter kar pienieznych wymierzanych przez organy admi-
nistracji publicznej. Przedstawiciele drugiego stanowiska, stanowiacy grupe najlicz-
niejsza, postulujg uznanie kar pienieznych za instytucje samoistng, bedaca przejawem
odpowiedzialnosci administracyjnoprawnej. Trzeci nurt uznaje, ze administracyjne
kary pieni¢zne stanowia oprocz odpowiedzialnosci za przestepstwa i wykroczenia
trzeci rodzaj odpowiedzialnosci karnej'.

ISTOTA ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH

Administracyjne kary pieni¢zne sg instytucja wystepujaca w prawie polskim juz
od kilkudziesigciu lat, ale wciaz toczy si¢ dyskusja o ich definicje, funkeje oraz celo-
wos¢ ich stanowienia i stosowania’®.

8 Por. J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1993, s. 290.

° Por. M. Lewicki, Pojecie sankcji prawnej w prawie administracyjnym, ,,Panistwo i Prawo” 2002, z. 8,s. 65 i n.
1 H. Nowicki, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.) System Prawa Administracyjnego.
Prawo administracyjne materialne, t. 7, Warszawa 2012, s. 635.

" K. Czichy, O niestosowaniu gwarancji karnych do administracyjnych kar pienieznych, ,,Prokuratura
i Prawo” 2017, nr 12, s. 102.

2 Ibidem s. 94 i podana tam literatura.

1> M. Bojarski, Z. Swida, Podstawy materialnego i procesowego prawa o wykroczeniach, Wroctaw 2002, s. 13.
' L. Staniszewska, Materialne i proceduralne zasady stosowane przy wymierzaniu administracyjnych kar
pienigznych, [w:] M. Blachucki (red.), Administracyjne kary pienigzne..., s. 30-31 i podana tam literatura.
5 Ibidem, s. 29.
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Juz pobiezna ich analiza pozwala stwierdzi¢, ze nie s3 one instytucja jednorodna.
Wielopostaciowo$¢ administracyjnych kar pienieznych jest zwigzana z réznorod-
noscia stosunkéw spotecznych, jakie one zabezpieczajg. Samo nazewnictwo tego
instrumentu prawnego budzi w doktrynie watpliwosci. Mozna spotkac sie z rozny-
mi okre$leniami dolegliwosci finansowych naktadanych przez administracje, takimi
jak: a) kara finansowa, b) kara pieniezna czy sankcja finansowa'®. Spotyka sie row-
niez inne terminy, jak na przyklad ,,administracyjna kara pieniezna”"’, ,,optata pod-
wyzszona '8, ,,oplata sankcyjna’" czy ,,dodatkowe zobowigzaniowe podatkowe™*.

Po pierwsze, ich stosowanie jest aktualnie immanentnie zwigzane z administro-
waniem, albowiem stuzy przede wszystkim zapewnieniu efektywnosci dziatania ad-
ministracji publicznej®'. Podmiot naruszajacy normy administracyjnoprawne nie tyle
godzi w konkretne dobra (wartosci) etyczno-moralne, ile raczej przeszkadza w urze-
czywistnianiu zadan administracji publicznej. Jak wskazat TK, istotg administra-
cyjnych kar pienieznych jest mobilizowanie podmiotéw do terminowego i prawidlo-
wego wykonywania obowigzkéw na rzecz panstwa®. Stad tez przez projektodawcow
przepisoéw z zakresu prawa administracyjnego kary administracyjne uznawane sg za
prosty i efektywny instrument prawny w dyspozycji organéw administracji publicz-
nej, pod presja ktérego podmioty administrowane zostang skutecznie przymuszone
do respektowania obowiazkéw administracyjnoprawnych?.

Po drugie, instytucja kary administracyjnej stanowi nieodlaczny element wladz-
twa panstwowego, ktéry polega na stosowaniu przymusu typu administracyjnego,
zwlaszcza w sytuacjach dotyczacych wykonywania nakazéw badz przestrzegania
zakazow ustanowionych przez administracje albo wprost wynikajacych z przepisow
powszechnie obowiazujacego praw®. Opierajac si¢ natomiast na orzecznictwie s3-
déw administracyjnych, mozna nakresli¢ definicje kary pieni¢znej jako instrument
wladztwa administracyjnego niebedacego konsekwencja dopuszczenia si¢ czynu

16 Ibidem.

7 Na przyktad art. 194 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. 0 odpadach (Dz.U. z 2022 r., poz. 699).

'8 Na przyktad art. 293 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2021 .,
poz. 1973).

¥ Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 7 lipca 2004 r. w sprawie wykazu opfat o charakterze
sankcyjnym (Dz.U. z 2004 r., nr 161 1., poz. 1682).

% Na przyklad art. 112b ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. 2021,
poz. 685).

2l Por. A. Michor, Odpowiedzialnosé administracyjna - odrebny rodzaj odpowiedzialnosci prawnej czy
sankcja karna w prawie administracyjnym, [w:] L. Bogunia (red.), Nowa kodyfikacja prawa karnego,
t. XVIII, Wroclaw 2005, s. 347.

22 D.K. Nowicki, S. Peszkowski, Kilka uwag o szczegélnym charakterze administracyjnych kar pieniez-
nych, [w:] M. Blachucki (red.), Administracyjne kary pienigzne..., s. 16.

# Wyrok TK z dnia 1 marca 1994 r., sygn. akt U. 7/93.

#* D.K. Nowicki, S. Peszkowski, Kilka uwag..., [w:] M. Blachucki (red.), Administracyjne kary pieniez-
ne...,s. 12.

» Ibidem, s. 16.
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zabronionego, lecz skutkiem zaistnienia stanu niezgodnego z prawem?®. Innymi
stowy, administracyjne kary pieni¢zne staly si¢ trwalym elementem wspolczesnego
prawa administracyjnego zabezpieczajacym wykonywanie obowigzkéw admini-
stracyjnoprawnych®.

Zdaniem TK stosowanie sankgji administracyjnych nie moze stanowi¢ odplaty za po-
pelniony czyn, jak ma to miejsce w przypadku odpowiedzialnosci karnej, lecz moze petni¢
co najwyzej role srodka przymusu, stuzacego zapewnieniu realizacji zadan administracji*®.
W innym orzeczeniu TK zauwazyl, ze tam, gdzie przepisy nakladaja na osoby fizyczne lub
prawne obowiazek, winny sie réwniez znalez¢ przepisy okreslajace konsekwencje niespel-
nienia obowigzku. Brak stosownej sankcji powoduje, Ze przepis staje si¢ martwy, a niespel-
nienie obowigzku — nagminne®. Wynika to z akceptacji podstawowego zalozenia: jezeli
przepisy prawa nakfadajg na osoby fizyczne lub prawne oznaczone powinnosci, to réw-
nocze$nie konieczne jest wprowadzenie regulacji okreslajacej konsekwencje niespelnienia
obowigzku. Brak stosownej sankcji moze bowiem doprowadzi¢ do stanu, w ktérym prze-
pis bedzie ,,martwy’, a niespelnianie obowigzku nagminne™.

Po trzecie, administracyjne kary pieni¢zne to instrument prawny, stanowigcy reakcje
wobec naruszenia przez okreslony podmiot normatywnych obowiazkéw®'. Wobec tego
powinny by¢ postrzegane jako dolegliwos¢ za popelniony delikt administracyjny, przez
ktéry nalezatoby rozumiec¢ czyn polegajacy na bezprawnym dzialaniu lub bezprawnym
zaniechaniu podjecia nakazanego dziatania skutkujacy naruszeniem norm prawa ad-
ministracyjnego. Takie rozumienie administracyjnej kary administracyjnej jest obecne
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ktory stwierdzil, ze kary pienigzne stanowig
$rodki majace na celu mobilizowanie podmiotéw do terminowego i prawidlowego wy-
konywania obowigzkéw na rzecz panstwa, s stosowane automatycznie z mocy ustawy
i maja znaczenie prewencyjne. Przez zapowiedz negatywnych konsekwencji, jakie nastapia
w wypadku naruszenia obowigzkéw okreslonych w ustawie albo w decyzji administracyj-
nej, motywuja do wykonywania ustawowych obowigzkéw;, a podstawa stosowania kar jest
samo obiektywne naruszenie prawa*. Takze NSA wskazuje na dopuszczalnos¢ stosowania
administracyjnych kar pienieznych jako reakcji na naruszenie ustawowych obowiazkow,
albowiem brak stosownej sankcji powoduje, ze przepis staje si¢ martwy, a niespelnianie
obowigzku nagminne. Administracyjne kary pienigzne stanowia zatem $rodek majacy
na celu mobilizowanie adresatéw norm prawnych do terminowego i prawidtowego wyko-
nywania obowigzkéw na rzecz panstwa. Podstawa ich wymierzenia jest samo obiektywne

* Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 24 czerwca 2014 r., sygn. II SA/OI 419/14.

¥ Por. A. Michor, Odpowiedzialnos¢ administracyjna ..., [w:] L. Bogunia (red.), Nowa kodyfikacja. . ., s. 347.
% Wryrok TK z 4 lipca 2002 r., sygn. akt P 12/01.

» Wyrok TK z 18 kwietnia 2000, sygn. akt K 23/99.

* Wyrok TK z 18 kwietnia 2000 r., sygn. K 23/99.

' Na przyktad wyrok TK z 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06; wyrok TK z 5 maja 2009 r., sygn.
P 64/07; wyrok TK z dnia 15 stycznia 2007 r., sygn. akt P 19/06.

2 Wyrok TK z 25 marca 2010 r., sygn. akt P 9/08.
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naruszenie prawa, s3 stosowane automatycznie, a z mocy ustawy maja przede wszystkim
charakter prewencyjny, albowiem przez zapowiedz negatywnych konsekwencji, jakie na-
stapia w wypadku naruszenia obowigzkéw okreslonych w ustawie albo w decyzji admini-
stracyjnej, motywujg adresatow do wykonywania ustawowych obowigzkéw. Zatem admi-
nistracyjna kara pieni¢zna nie stanowi wylacznie represji za naruszenie prawa, ale przede
wszystkim $rodek przymusu”

Po czwarte, administracyjng kare administracyjng postrzega sie czestokro¢ jako proste
antidotum na niewydolno$¢ wymiaru sprawiedliwoéci. W przekonaniu twoércéw takich
rozwigzan normatywnych jest ona instrumentem represyjnym, w ktéry wyposaza sie or-
gany administracyjne, aby byly zdolne szybko reagowa¢ w przypadku stwierdzenia deliktu
administracyjnego®.

TK przedstawil wiele doniostych pogladéw w kwestii istoty kar administracyjnych
jako samodzielnych instytucji prawa administracyjnego. Przede wszystkim jednoznacz-
nie stwierdzil, ze nie mozna kazdej kary pienieznej utozsamiac z grzywna, a wiec insty-
tucja prawa karnego. Prawo administracyjne przewiduje bowiem takze kary niemajace
charakteru grzywny*.

Natomiast w nowszym orzecznictwie zauwaza, iz granica miedzy deliktami admi-
nistracyjnymi i wykroczeniami jest plynna, za$ podjecie decyzji, czy dane zachowanie
ma podlega¢ rezimowi odpowiedzialnosci karnej czy administracyjnej, zalezy jedynie
od uznania ustawodawcy. Brak jest jasnego, czytelnego, uniwersalnego kryterium mate-
rialnego, decydujacego o rozrdéznieniu sytuacji, w ktérych dane zjawisko lub czyn beda
(powinny by¢ pragmatycznie) kwalifikowane jako podlegajace juz to penalizacji, juz
to karze administracyjnej (pieni¢znej)*.

FUNKCJA PREWENCY]JNA .
ADMINISTRACY]JNE] KARY PIENIEZNE]

Analizujac funkcje administracyjnych kar pienigznych, nie mozna jednak zapomi-
na¢, ze funkgja jest tylko jednym z elementéw wskazujacych na istote oraz charakter
prawny instytucji. Wéréd innych zagadnien wyodrebni¢ mozna: zakres przedmiotowy
i podmiotowy stosowania instytucji, zasady przypisywania winy, forme i charakter na-
ktadania kar, a takze reguly wykladni przepiséw prawnych z uwzglednieniem regut ko-
lizyjnych w przypadku zbiegu odpowiedzialno$ci administracyjnej oraz karnej*.

Zaréwno doktrynie, jak i w orzecznictwie wskazuje si¢, ze administracyjne
kary pieniezne maja pelni¢ przede wszystkim funkcje prewencyjng, a takze
restytucyjng, chociaz nie neguje sie tez mozliwoséci spelniania przez nie funkcji

3 D.K. Nowicki, S. Peszkowski, Kilka uwag..., [w:] M. Blachucki (red.), Administracyjne kary pienigz-
ne...,s. 12.

* Wyrok TK z 29 kwietnia 1998, sygn. akt K 17/97.

% Wyrok TK z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 4/09.

% W. Fill, Charakter prawny..., s. 65 i podana tam literatura.
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represyjnej, ktora jednak nie moze dominowa¢ nad pozostalymi funkcjami. Celem
pierwszoplanowym kar administracyjnych powinna jednak by¢ funkcja ochronna
w stosunku do porzadku administracyjnego, a dopiero na koncu represyjna®.

Majac na uwadze réznorodnos¢ celéw, funkeji administracyjnych kar pienieznych,
sposobu ich regulacji oraz ich dotkliwosci, podzieli¢ je mozna na dwie grupy. Do pierw-
szej z nich nalezy zaliczy¢ administracyjne kary pieniezne czysto administracyjne, czyli
takie, ktore pelnia przede wszystkim funkcje prewencyjng i gwarancyjng, a ich dolegli-
wos¢ jest proporcjonalna do naruszenia. Do drugiej grupy naleza wszelkie kary pieniezne,
ktore s3 nadmiernie surowe i pelnia przede wszystkim funkcje represyjng. Podziat taki jest
niezwykle istotny dla przyporzadkowania poszczegdlnym z nich wlasciwych gwarancji
materialnych i proceduralnych zwigzanych z ich wymierzaniem. W przypadku kar pie-
ni¢znych o charakterze quasi karnym niewatpliwie w wigkszym stopniu niz w stosunku
do kar czysto administracyjnych nalezy odpowiednio stosowa¢ gwarancje prawno-kar-
ne*. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych dominuje przekonanie o odmiennych
funkgcjach kazdej z tych kar (funkcja represyjna — sankeji karnej i funkcja prewencyjna
— kary administracyjnej)*. Powszechnie przyjmuje sig, ze ,,istotg sankgji karnych jest re-
presja, natomiast kar administracyjnych — profilaktyka i prewengja. (...) To wlasnie spel-
nianie wspomnianych funkcji przesadza jednakze o tym, czy dana sankcja jest ze swej
istoty karna, czy administracyjna. Kara administracyjna nie jest zatem, w mysl wskazanej
koncepdji, odptata za popelniony czyn, lecz stanowi jedynie $rodek przymusu stuzacy za-
pewnieniu realizacji wykonawczo-zarzadzajacych zadan administracji™.

Tym niemniej akcentowane sg zwlaszcza dwie cechy odpowiedzialno$ci admini-
stracyjnej, a mianowicie jej prewencyjne (prewencyjno-represyjne*') znaczenie oraz
obiektywny charakter. Administracyjna kara pieni¢zna jest bowiem $rodkiem majgcym
na celu mobilizowanie podmiotéw do terminowego i prawidlowego wykonywania obo-
wigzkow na rzecz panstwa. Ma zniecheca¢ do naruszania obowigzkoéw i sktania¢ do za-
pobiezenia powtdrnemu naruszaniu okreslonych obowigzkéw w przyszlosci®.

W ocenie TK zaréwno sankcja administracyjna, jak i sankcja karna pelnia funk-
cje represyjna i prewencyjna, z tym ze w przypadku sankeji karnej funkcja represyj-
na jest funkcja gléwna, za$ w przypadku sankcji administracyjnej funkcja gtéwna
jest funkcja prewencyjna. Wynika z tego, ze gtéwna funkcja grzywny za wykrocze-
nia jest odwet za dzialanie niezgodne z prawem. Jednoczesnie Trybunal odmawia
tej cechy i funkcji karom pienieznym, wskazujac, ze celem tej ostatniej ,,nie jest

7 L. Staniszewska, Materialne i proceduralne..., [w:] M. Blachucki (red.), Administracyjne kary pie-
nigzne..., s. 32 i podana tam literatura.

* Ibidem, s. 32.

¥ Uzasadnienie wyroku WSA w Lodzi z dnia 13 sierpnia 2010 r., sygn. akt II SA/Ld 627/10.

0 Wyrok TK z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 4/09.

1 Wyrok NSA z 5 grudnia 2012 r., sygn. I OSK 1087/12; wyrok NSA 28 sierpnia 2014 r., sygn. I OSK
848/13.

2 Wyroki NSA z 5 grudnia 2012 r.,, sygn. I OSK 1087/12; wyrok NSA z 28 sierpnia 2014 r., sygn.
I OSK 848/13, wyrok NSA z 21 lutego 2012 r., sygn. IT FSK 1442/10.
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odplata za naruszenie stopnia zawinienia, aby odplata za ten czyn byta adekwatna
do stopnia zawinienia i okoliczno$ci zdarzenia, tylko stanowi konsekwencje stwier-

dzenia (obiektywnego) naruszenia okreslonego w ustawie zakazu™*.

SANKCJA ADMINISTRACYJNA A SANKCJA KARNA

Pojawia si¢ jednak pytanie, czy faktycznie nalozenie wysokiej kary pienieznej,
niezaleznie od stopnia winy niedochowujacego danego obowiazku, w polaczeniu
z nieuchronnoécig kary nie stanowi o represyjnosci tego rodzaju sankcji pozwa-
lajacej uznag, iz kara ta — podobnie jak grzywna za wykroczenia — ma charakter
odwetowy. W koncu zgodnie ze stanowiskiem ETPCz, jezeli regulacja prawna usta-
nawiajaca okreslong sankcje nie nalezy w danym panstwie do prawa karnego, dla
kwalifikacji tej sankcji przez ETPCz jako karnej znaczenie ma jej rodzaj i wysoko$¢
oraz cel, ktéremu na stuzy¢. Jezeli celem sankgji jest represja badz prewencja pota-
czona z represja, Swiadczy to o karnym charakterze sankcji*.

W literaturze spotka¢ mozna glosy, ze kara pieni¢zna to de facto odpowiedzial-
no$¢ karna, tyle ze ,formalnie zakamuflowana” przez nadanie jej prawnoadmini-
stracyjnego charakteru, wobec czego regulacje ustanawiajace tego rodzaju kary
pieni¢zne moga by¢ postrzegane jako swego rodzaju obejscie konstytucyjnych gwa-
rancji odpowiedzialnosci karnej wyrazonych w art. 42 Konstytucji*. Wyrazem tego
pogladu jest stanowisko TK zawarte w wyroku z dnia 4 lipca 2002 r., zgodnie z kto-
rym art. 42 Konstytucji dotyczacy zasad odpowiedzialnoéci karnej, w tym prawa
do obrony w postepowaniu karnym i zasady domniemania niewinno$ci, odnosi si¢
jedynie do odpowiedzialnosci karnej i postepowania karnego, nie ma natomiast za-
stosowania w innych postepowaniach, w ktérych stosowane sg jakiekolwiek sankcje
i dolegliwosci*.

Tymczasem brak badania winy jest elementem konstytutywnym administra-
cyjnych kar pieni¢znych, odrézniajacym je od kar prawa karnego, a zatem nalezy
do istoty tej instytucji prawnej, ktdrej konstytucyjno$¢ w ocenie NSA nie budzi
watpliwosci”’. Rezim odpowiedzialno$ci administracyjnej okreslany jest przez
TK jako odpowiedzialno$¢ typu represyjno-porzadkowego, ktory oparty jest
na zasadzie winy obiektywnej. Dla przyjecia tej odpowiedzialnosci wystarczajacy
jest sam fakt obiektywnego naruszenia obowigzkéw administracyjnoprawnych,
bez wzgledu na przyczyne, ktéra do tego doprowadzita. Zadnego znaczenia nie

# Wyrok TK z 31 pazdziernika 2015, sygn. akt P 32/12.

* 1. Sepiolo-Jankowska, Odpowiedzialnos¢ administracyjna jako odpowiedzialnos¢ alternatywna dla
deliktéw finansowych, ,Prokuratura i Prawo” 2020, nr 1, s. 89 i podana tam literatura.

* K. Czichy, O niestosowaniu..., s. 94 i podana tam literatura.

¢ Wyrok TK z dnia 4 lipca 2002 r., sygn. akt P 12/01; wyrok NSA z dnia 12 grudnia 2013 r,, sygn.
IT OSK 2428/12; wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2013 r., sygn. II OSK 3052/12.

7 Wyrok NSA z 28 sierpnia 2014 r., sygn. akt I OSK 848/13.
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ma tutaj okoliczno$¢, kto naruszyt norme prawng i czy jego dziatanie bylo zawi-
nione, czy tez nie*.

Kolejnym czynnikiem réznicujacym odpowiedzialno$¢ administracyjng i karng
jest podmiot podlegajacy tej odpowiedzialnosci (kryterium podmiotowe delimita-
cji)*®. O ile kara w rozumieniu przepiséw karnych moze by¢ wymierzana zasadniczo
wylacznie osobie fizycznej (nawet odpowiedzialnos¢ karna podmiotéw zbiorowych
ma pochodny charakter w stosunku do odpowiedzialnosci konkretnej osoby fizycz-
nej dzialajacej w imieniu lub w interesie podmiotu zbiorowego), o tyle administra-
cyjna kara pieni¢zna podlega nalozeniu zaréwno na osobe fizyczng, jak i na osobe
prawng czy inng jednostke organizacyjng™.

Wazne réznice pomiedzy omawianymi karami daja sie¢ takze dostrzec w odniesieniu
do ich istoty. Istota kary kryminalnej sprowadza si¢ do wyrzadzenia osobistej dolegli-
wosci sprawcy przestepstwa. Kara jest dolegliwa, gdyz uderza w tak istotne dobra osoby
karanej jak jej majatek, wolnos¢, prawa obywatelskie. Tymczasem kara administracyjna
godzi zasadniczo jedynie w dobro, ktérym jest majatek podmiotu naruszajacego obo-
wigzki administracyjnoprawne’'. Kazde orzeczenie o wymierzeniu kary kryminalnej
jest wyrazem ujemnej oceny moralnej czynu sprawcy. Przestepstwo jest przeciez czynem
negatywnym z etycznego punktu widzenia, gdyz jest niezgodne z akceptowanym przez
spoteczenstwo systemem etyczno-aksjologicznym. O ile wiec kary kryminalne sg wy-
mierzane za fundamentalne naruszenia zasad dotyczacych wspoétzycia ludzi w spotecz-
nosci, o tyle kary administracyjne sankcjonuja naruszanie norm o charakterze nierzad-
ko technicznym i s3 dodatkowym $rodkiem stuzacym administracji do wykonywania
ustaw””. Nakladanie kary pieni¢znej nalezy uznac za element stosowania prawa admi-
nistracyjnego, przejawiajacy sie w wydawaniu aktéw administracyjnych, zawierajacych
nakaz wplaty na rzecz panstwa skonkretyzowanych kwot pieni¢znych (zobowigzanie
publicznoprawne o charakterze pienieznym)*. W konsekwencji ustawodawca, majac
wybdr migdzy odpowiedzialnoscig karng a administracyjna, winien kazdorazowo do-
kona¢ oceny;, jakie rodzaju dobra w danych okolicznosciach zamierza chronic i czy sto-
sowane rozwigzania w istocie stuza osiagnieciu zamierzonego rezultatu, wazac przy tym
rdzna specyfike procesu stosowania prawa administracyjnego i prawa karnego™.

W literaturze dawniejszej formulowano poglad, ze kara za przestepstwa i wy-
kroczenia (grzywna) wymierzana jest zawsze osobom fizycznym w formie wyroku,

% Wyrok TK z dnia 4 lipca 2002 1., sygn. akt P 12/01; wyrok NSA z dnia 12 grudnia 2013 r,, sygn. akt
IT OSK 2428/12; wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2013 r., sygn. akt IT OSK 3052/12.

* Wyrok TK z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97; wyrok TK z 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04.

0 Wyrok TK z 7 lipca 2009 r., sygn. K 13/08.

' D.K. Nowicki, S. Peszkowski, Kilka uwag ..., [w:] M. Blachucki (red.), Administracyjne kary pienigz-
ne..., s. 16.

52 Tbidem, s. 16.

3 Ibidem,s. 17.

> Ibidem, s. 12.
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w oparciu o przepisy procedury karnej, za$ kara pieni¢zna (administracyjna) moze
by¢ natozona réwniez na osoby prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej, w formie decyzji podlegajacej zaskarzeniu do sadu administra-
cyjnego®. Stad tez proces wymierzania kar pieni¢znych nalezy postrzega¢ w kontek-
$cie stosowania instrumentéw wladztwa administracyjnego. Kara administracyjna
w opinii TK nie jest wigc konsekwencja dopuszczenia si¢ czynu zabronionego, lecz
skutkiem zaistnienia stanu niezgodnego z prawem, co sprawia, Ze ocena stosunku
sprawcy do czynu nie mieéci si¢ w rezimie odpowiedzialnosci obiektywne;j™.

Zwolennicy stosowania tej formy represji argumentuja, ze osoba ukarana
ma mozliwos¢ odwolania si¢ do sadu. Pamietac jednak nalezy, ze sad administra-
cyjny bada jedynie legalno$¢ zaskarzonej decyzji lub postanowienia pod katem
ich zgodnosci z prawem materialnym, okreslajacym prawa i obowiazki stron oraz
z prawem procesowym, regulujacym postepowanie przed organami administracji
publicznej. Tymczasem Europejski Trybunal Praw Czlowieka, ktéry dopuszcza, aby
o karze ,,za drobne czyny” orzekal w pierwszej instancji organ administracyjny, wy-
maga, zeby ostatnie stowo nalezalo w nich do niezawistego sadu, majacego pelna
jurysdykcje tak w sferze prawa, jak i faktow?’.

Kolejng istotng réznicg jest to, ze o ile na gruncie odpowiedzialnosci karnej wy-
mierzenie kary powierzone jest niezaleznemu i niezawistemu sagdowi, o tyle kary
pieniezne stosowane s3 przez organy administracyjne, ktérym trudno przypisaé
niezalezno$¢ wlasciwa sadom. Zasadniczo s3 one umiejscowione w strukturze
zhierarchizowanej i w zwiazku z tym stosowanie odpowiedzialno$ci administra-
cyjnej stosunkowo tatwo moga wplywaé uwarunkowania subiektywne, zwigzane
- w skrajnych wypadkach - wylacznie z partykularnymi pobudkami piastunéw or-
ganow administracyjnych.

PODSUMOWANIE

Okolicznos¢, ze administracyjne kary pieniezne sa coraz czgéciej stosowane
przez ustawodawce, wymaga refleksji i oceny tego zjawiska. Zwrdci¢ uwage nalezy
na to, ze w procedurze ich wymierzania nie znajduja zastosowania znane w prawie
karnym gwarancje praw i wolnoéci osoby. Zastepowanie ich wynikajacym z pra-
wa administracyjnego automatyzmu sankcji wobec naruszenia konkretnych norm
prawnych stawia podmioty w zdecydowanie mniej korzystnej sytuacji. ,W sferze
administracyjnych deliktéw ustawodawca moze tworzy¢ takie rozwigzania prawne,

> W. Fill, Charakter prawny..., s. 63 i podana tam literatura.

¢ Wyrok TK z dnia 31 marca 2008 ., sygn. akt SK 75/06.

*7 K. Czichy, O niestosowaniu gwarancji..., s. 103-104.

% D.K. Nowicki, S. Peszkowski, Kilka uwag..., [w:] M. Blachucki (red.), Administracyjne kary pienigz-
ne...,s. 12.
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ktére utatwiajg szybkie wymierzanie i egzekwowanie kar pienieznych, w tym moze
wprowadza¢ rozmaite domniemania faktyczne, czy stosowa¢ juz obowigzujace
mozliwosci wykonalnosci nalozonych w formie decyzji kar pienieznych, pomimo
ich nieostateczno$ci”. Tym niemniej budzi zastrzezenie fakt, ze administracyjne
kary pieni¢zne sg traktowane jako forma zapewnienia realizacji, stosowania obo-
wiazujacego prawa w sposob dotkliwy, surowy. Wykorzystywanie jej funkcji pre-
wencyjnej skfania do postawienia pytania, na ile odpowiada to zasadzie proporcjo-
nalno$ci w prawie administracyjnym.
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