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1. UWAGI WSTEPNE

Niezaktécony, prawidtowy obrét gospodarczy jest istotnym dobrem wspdlnym, ktére
nalezy chroni¢ w demokratycznym paristwie prawnym. Podstawowa funkcja w tym
zakresie przypada prawu karnemu i dotyczy zapobiegania i Scigania przestepstw
gospodarczych. Coraz czesciej jednak przepisy prawa, nie tylko polskiego, ale i in-
nych pafistw, jako nastepstwo nieprzestrzegania przepisOw prawa administracyjnego
w sferze gospodarczej obok podstawowej sankgji bezskutecznosci prawnej przewiduja
kary administracyjne nakladane w formie decyzji administracyjnej. Nie s3 to kary
orzekane przez sady, ale naktadane przez uprawnione organy administracji publiczne;.
W doktrynie podkreslany jest dwoisty charakter administracyjnej kary pienieznej:
jako sprawiedliwej odptaty za czyn (odwet moralny) oraz jako formy powstrzymania
od popelnienia podobnych czynéw w przysztosci (prewencja)!. Rownocze$nie warto
zwrécié uwage, ze w przypadku administracyjnej kary pienieznej mamy do czynienia
z odpowiedzialno$cig za skutek, ktérego przestanki zostaty okreslone w normach
prawnych w formie nakazéw i zakazow, i nie ma szerszych mozliwosci, charaktery-
stycznych dla postepowania przed sgdami, uwzglednienia winy, jej stopnia, kwestii
umyslnosci, czy nieumyslnosci, a takze miarkowania czy uwolnienia od kary. W tej
sytuacji moga powstaé watpliwosci co do wysokosci nalozonej kary pienieznej w kon-
kretnym przypadku, a takze mogg by¢ naktadane kary w r6znej wysokosci za podob-
ne niezgodne z prawem dziatania. Jako teze w prezentowanym artykule przyjeto,
ze administracyjne kary pieniezne powinny stanowié przede wszystkim instrument
prewencji ogblnej oraz zabezpieczal rowne traktowanie administrowanych podle-
gajacych ukaraniu. Ustalajgc granice stosowania administracyjnych kar pienieznych,
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ustawodawca musi braé¢ pod uwage, ze nie powinny one przybiera¢ charakteru sankcji
karnych, a sadowa weryfikacja prawidtowosci decyzji administracyjnej nakladajacej
kare powinna odpowiada¢ wymogom obowigzujacym w prawie karnym. Formutujac
whnioski dotyczace rozwigzan prawnych de lege ferenda wykorzystano do§wiadczenia
ustawodawstwa wloskiego i Unii Europejskiej.

Coraz szerszy zakres regulacji administracyjnej, rozwdj instytucji o charakterze
sankcyjnym w zakresie szeroko stosowanych kar administracyjnych zmienia stosu-
nek organéw administracji publicznej do obywateli umacniajac podzial na rzadza-
cych i rzadzonych, co z kolei rzutuje na stosunek obywateli do pafistwa. Nowe-
lizacje Kodeksu postepowania administracyjnego® nalezy uznaé za istotny sygnat
wskazujacy na konieczno$¢ bardziej wnikliwej oceny istniejacego stanu prawnego,
zwlaszcza w kontekscie demokratycznego panstwa prawnego i dobra wspélnego,
a takze konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci i sprawiedliwosci proceduralnej.

2. ADMINISTRACY]NE KARY PIENIEZNE W PRAWIE POLSKIM

Na mocy ustawy z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego oraz niektérych innych ustaw?®, ktéra weszta w zycie z dniem
1.06.2017 r., zostat dodany Dzial [Va, ktéry zawiera przepisy okreslajace zasady
naktadania bagdZ wymierzania administracyjnej kary pienieznej. Okresla tez sposéb
udzielania ulg w jej wykonaniu. Przepisy zawieraja definicje legalng administracyjnej
kary pieni¢znej*, a takze okreslaja sposob stosowania ustawy wzgledniejszej dla
strony (art. 189¢), szczegdtowo okreslajg zasady wymierzania administracyjnej
kary pienig¢znej (art. 189d-189e), warunkuja przestanki odstapienia od nalozenia
kary (art. 189f), precyzuja przedawnienia nalozenia i egzekucji administracyjnej
kary pieni¢znej (art. 189g—189j) oraz udzielania ulg w wykonaniu kary (art. 189k).

Przepisy Dzialu [Va bez watpienia nalezg do dziedziny prawa administracyjnego
materialnego. Sa one stosowane przez organy administracji publicznej w ogélnym
postepowaniu administracyjnym, w ktérym sprawy sg zatatwiane w drodze decyzji
administracyjnych, ktére moga by¢ zaskarzane do sadu administracyjnego. W inter-
pretacji i stosowaniu przepiséw Dzialu IVa stosuje sie ogélne zasady postepowania
administracyjnego uregulowane w Dziale II.

Przepisy Dziatu [Va nie precyzuja trybu postepowania w sprawach administracyj-
nych kar pienieznych. Majg one charakter przepiséw prawa materialnego i sa cha-
rakterystyczne dla czesci ogdlnej prawa administracyjnego. Przepisy regulujgce
zasady naktadania i wymierzania kar administracyjnych mozna zaliczyé do prawa
administracyjno-karnego, ktére mozna okresli¢ jako ,,0g61 regulacji prawnych
obejmujacych ustanowienie i dochodzenie odpowiedzialnosci z tytutu naruszenia

¥

Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz.U. z 2020 r. poz. 256)
— dalej k.p.a. Zob. P. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017,
https://sip.lex.pl/komentarz./587737508/ komentarz do art. 189 (b) definicja administracyjnej kary pie-
nieznej (dostep: 10.05.2020 r.); uchwala Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej NSA) z 16.05.2016 r.,
II GPS 1/16, LEX nr 2039440.
Dz.U. z 2017 r. poz. 935.
Przez administracyjna kare pieniezng rozumie si¢ okreslong w ustawie sankcje o charakterze pienieznym,
nakfadang przez organ administracji publicznej, w drodze decyzji, w nastepstwie naruszenia prawa polega-
jacego na niedopetnieniu obowiazku albo naruszeniu zakazu cigzacego na osobie fizycznej, osobie prawnej
lub jednostce organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej (art. 189b k.p.a.).
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norm prawa administracyjnego, obwarowanych sankcja w postaci kary pieniezne;j,
oplaty sankcyjnej, optaty podwyzszonej lub podobnej finansowej sankgji realizo-
wanej w administracyjnym postepowaniu i przed administracyjnym organem”>.

Dziat IVa dostosowuje reguly naktadania i wymierzania administracyjnych
kar pieni¢znych do wymagan Konstytucji RP¢ interpretowanych przez Trybunat
Konstytucyjny (dalej TK) oraz do wymagan europejskiej Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci” interpretowanych przez Europejski
Trybunat Praw Czlowieka. W zakresie, w jakim przepisy te i odnos$ne orzecznic-
two odnoszg si¢ do zasad i trybu nakladania i wymierzania administracyjnych kar
pienieznych okreslonych w Dziale IVa i przepisach ustaw szczeg6lnych, powinny
by¢ one uwzgl¢dniane przez organy administracji publicznej w procesie interpretacji
i stosowania przepiséw tego dziatu®.

W przypadku gdy zasady nakladania i wymierzania administracyjnych kar
pienieznych s3 ustanawiane w przepisach prawa polskiego wdrazajacych prawo
Unii Europejskiej lub okres$lane w bezposrednio skutecznych przepisach prawa UE
albo stuza zapewnieniu efektywnosci prawa unijnego, przepisy Dziatu IVa nalezy
stosowac i interpretowac zgodnie z odno§nymi przepisami i zasadami prawa Unii
Europejskiej, majac na uwadze orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (dalej TS). W wyroku TS z 9.06.2016 r. w sprawie Eurospeed Ltd.
przeciwko Szegedi Torvényszék® postanowiono, ze administracyjne kary pieniezne,
zgodnie z art. 19 ust. 11 2 rozporzadzenia nr 561/2006, nalezy tak interpretowac:

»Pafstwa cztonkowskie ustanawiajg przepisy dotyczace naktadania kar w przy-
padku naruszefi niniejszego rozporzadzenia i rozporzadzenia [nr 3821/85] oraz
podejmujg wszelkie srodki niezbedne do zapewnienia ich stosowania. Kary te musza
by¢ skuteczne, proporcjonalne, odstraszajace oraz niedyskryminujace. Jakiekolwiek
naruszenie niniejszego rozporzgdzenia i rozporzgdzenia [nr 3821/85] nie moze
powodowaé nalozenia wiecej niz jednej kary lub prowadzenia wiecej niz jednego
postgpowania. Pafistwa cztonkowskie powiadamiajg Komisje o przyjetych srodkach
oraz przepisach dotyczgcych kar w terminie okre§lonym w art. 29 akapit drugi.
Komisja informuje o nich panstwa cztonkowskie”.

Przepisy Dziatu IVa nie zawierajg systemowego odestania do stosowania
norm Kodeksu karnego!® lub Kodeksu postepowania karnego'!. Ustawodawca
okreslajac cel, funkcje oraz tre$¢ przepiséw Dziatu [Va zatozyl, Ze administracyjne
kary pieniezne s3 instytucja prawa administracyjnego do ktorej stosuje sie admini-
stracyjnoprawne zasady prawnej odpowiedzialnosci, administracyjnoprawng kon-
strukcje sankcji prawnej i administracyjnoprawng instytucje kary pienieznej. Stad
tez nalozenie i wymierzenie administracyjnej kary pienieznej dokonuje sie w trybie
postepowania administracyjnego przez wiasciwy organ administracji publicznej
w formie decyzji administracyjne;j.

> D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Krakow 2004, s. 29.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) — dalej Konstytucja RP.

7 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie 4.11.1950 r.,
zmieniona nast¢pnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61,
poz. 284 ze zm.).

8 A. Wrdbel, Dziat IV (a) [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, wyd. VIII, Warszawa 2018.

> Wyrok TS z 9.06.2016 r., C-287/14, Eurospeed Ltd. przeciwko Szegedi Torvényszék, EU:C:2016:420.

10 Ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks karny (tekst jedn.: Dz.U. z 2020 r. poz. 1444).

1 Ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks postgpowania karnego (tekst jedn.: Dz.U. z 2020 r. poz. 30).



Administracyjne kary pieniezne - funkcja prewencyjna i represyjna 163

Przepisy Dzialu IVa nie reguluja wzajemnych stosunkéw przepiséw o adminis-
tracyjnych karach pienieznych do przepiséw ustawy o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji. Administracyjne kary pieni¢zne nie sa Srodkami egzekucji
naleznosci (niepieni¢znych) w rozumieniu ustawy o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji'2. Mimo tej ogdlnej zasady, przypisuje si¢ niektérym z tych
kar funkcje przymuszenia osoby obowigzanej do wykonania cigzacego na niej
obowigzku prawnego, co stanowi istote grzywny w celu przymuszenia, o ktorej
mowa w art. 119 u.p.e.a.’?

Niniejsze stanowisko znajduje zastosowanie w uzasadnieniu wyroku Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego (dalej WSA) w Warszawie z 9.02.2017,
Przedmiotem kontroli Sadu byto natozenie — w trybie art. 119 u.p.e.a. — grzywny
w wysokosSci 500 zt w celu przymuszenia do poddania dziecka obowigzkowym
szczepieniom ochronnym. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie zauwa-
za, ze stosownie do art. 119 u.p.e.a. grzywne w celu przymuszenia naktada sie,
gdy egzekucja dotyczy spelnienia przez zobowigzanego obowiagzku znoszenia lub
zaniechania albo obowigzku wykonania czynnosci, a w szczegdlnosci czynnosci,
ktérej z powodu jej charakteru nie moze spetnié za zobowigzanego inna osoba.
Grzywne nakfada si¢ réwniez, jezeli nie jest celowe zastosowanie innego §rodka
egzekucji obowigzkéw o charakterze niepienieznym. Wysoko$¢ grzywny w celu
przymuszenia, w zalezno$ci od charakteru egzekwowanego obowiazku, reguluje
art. 121 u.p.e.a. Zgodnie za$ z art. 122 cytowanej ustawy grzywne w celu przy-
muszenia naktada organ egzekucyjny, ktéry dorecza zobowigzanemu odpis tytutu
wykonawczego oraz postanowienie o natozeniu grzywny, ktére powinno zawierac:
1) wezwanie do uiszczenia nalozonej grzywny w oznaczonym terminie z poucze-
niem, ze w przypadku nieuiszczenia grzywny w terminie zostanie ona $ciagnieta
w trybie egzekucji administracyjnej naleznosci pienieznych; 2) wezwanie do wy-
konania obowigzku okre$lonego w tytule wykonawczym w terminie wskazanym
W postanowieniu, z zagrozeniem, ze w razie niewykonania obowiazku w terminie
beda naktadane dalsze grzywny w tej samej lub w wyzszej kwocie, a w przypadku
obowiazku wynikajacego z przepiséw prawa budowlanego lub z zakresu bezpie-
czefistwa i higieny pracy bedzie orzeczone wykonanie zastepcze. Zobowigzanemu
stuzy prawo zgloszenia zarzutéw i wniesienia zazalenia w sprawie prowadzenia
postepowania egzekucyjnego — art. 33 i 34 u.p.e.a. Ponadto, zobowigzanemu stu-
zy prawo whniesienia zazalenia na postanowienie o nalozeniu grzywny — art. 122
§ 3 u.p.e.a., z ktérego to prawa skarzagca w niniejszym postepowaniu skorzystata.
Sad uznal w niniejszej sprawie, ze zaistnialy przestanki do wydania postanowienia
o nalozeniu grzywny wraz z oplatg za czynnoSci egzekucyjne, za$ grzywna zostata
nalozona w wysokosci zgodnej z art. 121 § 1 u.p.e.a. (po raz drugi w zwiekszonej
wysokosci).

Administracyjne kary pieniezne spelniaja réznego rodzaju funkgje. Ich charakter,
zakres, natezenie i hierarchia zalezg od odno$nych przepiséw ustaw szczegdlnych.

12 Ustawa z 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst jedn.: Dz.U. z 2019 r.
poz. 1438 ze zm.) — dalej u.p.e.a.

13 1. Klat-Wertelecka, Sankcja egzekucyjna w administracji a kara administracyjna [w:] Sankcje administracyjne.
Blaski i cienie, red. M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2011, s. 65 i n.

4 Wyrok WSA w Warszawie z 9.02.2017 r., VII SA/Wa 819/16, LEX nr 2252052.
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Kary te nie stanowig jednolitej kategorii, lecz r6znig si¢ miedzy soba przedmiotowo,
podmiotowo, a takze funkcjonalnie.

Administracyjne kary pieni¢zne pelnig funkcj¢ okreslang w doktrynie i orzecz-
nictwie jako represyjna. Wskazuje juz na to sama ich nazwa ,kara”. Ponadto,
stanowig odplate za naruszenie obowigzku prawnego, nierzadko dotkliwsza dla
osoby naruszajgcej prawo niz kryminalne kary pienigzne (grzywny)?s.

Na strazy jasnego rozumienia dyspozycji wymierzania administracyjnych kar
pienieznych stoi wyrok TK z 31.03.2008 r., stanowigcy, ze: ,Kara pieni¢zna sta-
tuowana w art. 92 ust. 1 pkt 2 u.t.d. nie stanowi odplaty za popelniony czyn,
lecz ma charakter $rodka przymusu stuzacego zapewnieniu realizacji wykonaw-
czo-zarzadzajacych zadan administracji agregowanych przez pojecie interesu pu-
blicznego”'®. W doktrynie istnieje r6znica pogladéw w niniejszym stanowisku.
Wedtug Henryka Nowickiego!” funkcja represyjna jest funkcja podstawowa sank-
¢ji administracyjnych. Innego zdania jest Iwona Niznik-Dobosz'$, ktéra uwaza,
ze funkcja represyjna nie jest funkcja pierwszoplanowa sankcji administracyjnych.

»Administracyjne kary pieniezne, naktadane w okreslonej wysokosci w razie obiek-
tywnego naruszenia obowigzkéw ustawowych, moga jednocze$nie by¢ Srodkiem
represji i odplaty za niewykonanie okreslonych obowiazkéw najczeSciej typu adminis-
tracyjnego. Staja siec wowczas instrumentem szerzej pojetej polityki karania, za$ sama
instytucja kary pienieznej stanowi zagadnienie interdyscyplinarne, wspdlne prawu
karnemu i administracyjnemu. Interdyscyplinarno$¢ mechanizmu karania oznacza,
ze represyjne sankcje administracyjne naleza do szerszej kategorii prawa represyjnego,
odpowiadajgcego autonomicznemu konstytucyjnemu pojeciu «postepowania karne-
go» wystepujacemu w art. 42 Konstytugji” — wyrok TK z 15.10.2013 r., P 26/11,
OTK-A 2013/7, poz. 99, pkt 5.3. W wyroku tym (pkt 5.2) Trybunat zastrzegl jednakze,
ze ,nie sam represyjny charakter administracyjnej kary pienieznej, lecz nadmiernie
lub drastycznie represyjny charakter tej kary moze jej nadaé w istocie nature sankgji
karnej sensu stricto. Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze niektérych sankcji ad-
ministracyjnych nie mozna z powodu represyjnoSci automatycznie zaliczy¢ do kar
lub grzywien karnych, w szczeg6lnosci nie mozna administracyjnych kar pienigz-
nych utozsamiac z grzywng (karg), a wiec z instytucjami prawa karnego (por. wyrok TK
z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 30). Dopuszczalnos§é
stosowania administracyjnych kar pieni¢znych o funkgji represyjnej, jako reakgji na na-
ruszenie obowigzkéw ustawowych, nie budzi watpliwosci w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Kary pieniezne, petnigc migdzy innymi lub niemal wytgcznie funkeje
represyjng, moga by¢ konsekwencja wydanej decyzji administracyjnej (por. wyrok TK
z 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 2)”*.

Mozna uzna¢ takze, ze administracyjne kary pieniezne petnig funkcje prewen-
cyjna, gdyz wymierzanie takich sankcji administracyjnych prowadzi do ochrony
warto$ci okreslonych przez normy prawa administracyjnego. Skoro wplywy z nich

15 D. Szumito-Kulczycka, Prawo..., s. 28.

16 SK 75/06, OTK-A 2008/2, poz. 30.

7 H. Nowicki, Sankcje administracyjne [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne
materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 42-46.

18 T, Niznik-Dobosz, Aksjologia sankcji w prawie administracyjnym [w:] Sankcje administracyjne. Blaski i cienie,
red. M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2011, s. 136.

19 Za: A. Wrébel, Dzial IV (a) [w:] Kodeks...
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zasilaja rozne budzety, a nawet fundusze administracyjne, kary pieniezne moga tez
pelnié funkcje redystrybucyjna.

Mozliwa do natozenia, stosunkowo wysoka kara pieni¢zna ma przede wszystkim
»odstraszy¢” (prewencja) podmioty od dziatan sprzecznych z przepisami prawa
i chronié bezpieczefistwo ludzi oraz mienia. Pelnig one réwniez funkcje represyjne
— kary za dzialanie niezgodne z prawem. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze ustawodawca
czesto nie okre$la dolnej granicy kary, stwarzajac daleko posunietg uznaniowosé
w dzialaniu organéw administracji publicznej. Poniewaz w przypadku kary pie-
ni¢znej (administracyjnej) mamy do czynienia z odpowiedzialno$cia za skutek,
ktdrego przestanki zostaly okreslone w normach prawnych ustaw w formie nakazéw
i zakazow, wobec czego nie ma mozliwosci uwzglednienia winy i jej stopnia. W tej
sytuacji moga powstaé watpliwosci co do wysokosci nalozonej kary pienieznej
w konkretnym przypadku, a takze mogg by¢ w r6znych wojewddztwach naktadane
r6zne kary za podobne, niezgodne z prawem dzialania.

Administracyjne kary pieniezne maja czesto bardzo duza rozpietosé, a takze
r6zne wyroki w podobnych sprawach. W pafistwie prawa, jak podkresla Krzysztof
Gruszecki, podstawowym warunkiem prawidtowosci okreslonych rozwigzan jest
precyzyjne ustalenie warunkéw decydujacych o wysokosci kary?°.

Kary pieniezne r6znig si¢ tym od kar za przestepstwa i wykroczenia, ze sg wy-
mierzane przez organy administracji publicznej niezaleznie od winy odpowiedzial-
nego, a nawet od zaistnienia szkody lub zagrozenia nig. Dlatego tez tak wazne jest
ustalenie okolicznosci, ktére organ administracji publicznej powinien uwzgledniaé
przy okresleniu wysokosci kary?!.

Bioragc pod uwage wysoko$¢ kar, moze jednak budzi¢ niepokdj bardzo ogdl-
nikowe sformutowanie zasad ich wymierzania. Przyktadowo, wiele praktycznych
watpliwosci powoduje mozliwos§é uwzgledniania wspotpracy z wasciwymi organa-
mi prowadzacymi postepowanie ,,w szczegblnosci przyczynienie si¢ do szybkiego
i sprawnego przeprowadzenia postepowania”.

Dotychczasowe stosowanie kar pienieznych, np. w dziedzinie ochrony $rodo-
wiska, powoduje, ze ich wymierzanie czesto oznacza, po wyczerpaniu drogi admi-
nistracyjnej, droge sadowa i rézne stanowiska sadéw administracyjnych. Mozna
tu przytoczy¢ wyrok WSA w Poznaniu z 2.04.2014 r., I SA/Po 806/13, dotyczacy
charakteru kary pienieznej za usunigcie drzewa?’; wyrok NSA z 5.03.2013 r., Il GSK
2301/11, dotyczacy roli protokotu z kontroli jako dowodu w sprawach nalozenia
kary?, czy tez wyrok WSA w Poznaniu z 12.03.2014 r., [ SA/Po 807/13, dotyczacy
warunkéw wymierzania kary pienieznej**.

Kara pieniezna moze by¢ nalozona na osoby fizyczne, osoby prawne, a takze
jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ale posiadajace zdol-
nos$¢ prawna.

20 K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, wyd. V, Warszawa 2019, s. 911 i n.

21 J. Ciechanowicz-McLean [w:] Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Z. Bukowski, J. Ciechanowicz-McLe-
an, B. Rakoczy, komentarz do art. 298, Warszawa 2008 r. Autorka podkresla, ze w ustawie z 27.04.2001 r.
— Prawo ochrony $§rodowiska (tekst jedn.: Dz.U. z 2020 r. poz. 1219 r.) bardzo ogdlnie ustalono szeroki
zakres kar administracyjnych.

2 LEX nr 521565014.

2 LEX nr 1296043.

2 LEX nr 1446845.
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Specyficzna sytuacja prawna wystepuje w przypadku podmiotéw prowadzacych
dziatalno$¢ w formie powszechnej w Polsce i Europie spétki cywilnej. Zgodnie
z ustawg — Prawo przedsiebiorcéw? przedsiebiorcg jest wspolnik spotki cywilnej.
W wyroku z 4.07.2013 r. WSA w Poznaniu stwierdzil, ze w sytuacji, gdy narusze-
nie prawa mozna przypisaé wspolnikom sp6tki cywilnej, w sprawie powinna by¢
wydana jedna decyzja administracyjna skierowana tacznie do wszystkich wspélni-
kéw, naktadajaca jedng kare. Kara okreSlona w takiej decyzji powinna miescié sie
w granicach okreSlonych w przepisie prawnym, a za jej uiszczenie sg odpowiedzialni
solidarnie wszyscy wspélnicy spétki cywilnej?.

3. WLOSKA ADMINISTRACYJNA KARA PIENIEZNA

Wtoska Izba Deputowanych i Senat Republiki Wtoskiej zatwierdzily prawo ,LEGGE
24 novembre 1981, n. 689>, ktére okresla zasady naktadania badZz wymierzania ad-
ministracyjnej kary pienieznej. Zgodnie z zasada legalnosci (art. 1 ustawy nr 689
z 1981 r.) nikt nie moze podlega¢ sankcjom administracyjnym, chyba ze na mocy
ustawy, ktéra weszta w zycie przed popelnieniem naruszenia. Przepisy przewidu-
jace sankcje administracyjne obowigzuja tylko w sprecyzowanych przypadkach
i w okreSlonych czasach.

Oficjalne wprowadzenie ,,przestepstwa administracyjnego” we Wloszech nalezy
wigzad z wejéciem w zycie omawianej ustawy nr 689 z 24.11.1981 r., chociaz pewne
rozwigzania prawne istnialy juz w sposéb czastkowy we wczesniejszych ustawach.
Obowigzujaca aktualnie ustawa wprowadzita kompleksowy system sankcji admi-
nistracyjnych, przewidujacy ogdlne zasady, wyjatki, zastosowanie i kompetencije.
Zaleta niniejszej ustawy jest wprowadzenie systemu para-karnego, wzorowanego
na systemie karnym. Wraz z wejSciem w zycie tejze ustawy wioski prawodawca
podjat sie czynnosci powaznej dekryminalizacji kary i dokonal przeksztatcenia
przestepstw w przestepstwa administracyjne. Ponadto, powierzyl organom wio-
skiej administracji publicznej ustalenie przestepstwa administracyjnego i natozenie
odnosnej sankgji?’. Organy administracyjne prowadzg czynnosci z natury policyj-
ne, ogdlnie regulowane przez ustawe, a w kilku przypadkach wedlug przepiséw
sektorowych, ktérych uprawnienia mogg si¢ r6znié. Dotyczy to np. panstwowych
inspektoréw pracy, organéw podatkowych w urzedach skarbowych, ktére podlegaja
odrebnym zasadom, a takze miejskich funkcjonariuszy policji lub poligji stojacej
na strazy przestrzegania przepiséw Kodeksu drogowego.

Wtoskie prawo okresla wyraZnie stosunek migdzy minimalnymi i maksymalnymi
limitami administracyjnej kary pienieznej. Polega ona na zaptacie kwoty pienigzne;.
Jasne jest zatem, ze sankcje administracyjne majg na og6t charakter pieniezny, tj. wy-
magaja zaplaty kwoty pienieznej. W prawie wloskim sg stale lub ustalone miedzy
okreslonym minimum i maksimum. Pieni¢zne sankcje administracyjne, przewidziane
w omawianym art. 10 ustawy nr 689 z 1981 r., moga by¢ dwojakiego rodzaju:

— stalego, ktéry polega na wplacie kwoty nie mniejszej niz 10 euro i nie
wigkszej niz 15 000 euro;

25 Ustawa z 6.03.2018 r. — Prawo przedsiebiorcow (tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 1292 ze zm.).
26 TII SA/Po 2002/13, LEX nr 1362123.
27 G. Bausilio, Sistema sanzionatorio tributario, Vicalvi 2016, s. 64.
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— proporcjonalne, orzekane w zaleznosci od dochodu ukaranego podmio-
tu, ktére nie majg limitu maksymalnego.

Omawiana proporcja miedzy dochodem a sankcjg zostala wprowadzana
w 2009 r. z powodu nieskutecznosci kary pienieznej ze wzgledu na warunki eko-
nomiczne sprawcy?®. Ustawa stanowi rOwniez, ze z wyjatkiem spraw podatkowych
wyraznie ustanowionych ustawg, maksymalny limit pieni¢znej kary pienigznej nie
moze przekroczyé dziesieciokrotnego minimum za kazde naruszenie.

Generalnie w celu zastosowania administracyjnej kary pieni¢znej wloski pra-
wodawca zezwala na zaplate obnizonej kwoty nawet o polowe. Platno$é¢ musi
by¢ dokonana w ciggu 60 dni od natychmiastowego rozstrzygniecia sporu lub
od powiadomienia o szczegblach naruszenia. W przypadku braku zaptaty nakaz
wydaje sie wraz ze wzrostem sankcji®.

Wtoski ustawodawca ustanowit wyrazne kryteria stosowania administracyjnych
kar pienieznych. Zasada ogdlna podaje, ze przy wymierzaniu administracyjnej kary
pieni¢znej ustanowionej przez prawo miedzy minimalnym limitem a maksymalnym
limitem oraz w zastosowaniu opcjonalnych sankcji dodatkowych, nalezy mieé
na uwadze wage naruszenia, wysitek poczyniony w celu eliminacji lub ztagodzenia
skutkéw naruszenia, a takze osobowo$¢ i warunki ekonomiczne tego, kto popetnia
administracyjne naruszenia®.

Artykut 11 ustawy nr 689 z 1981 r. stanowi zatem, ze przy ustalaniu wysokosci
pienieznej sankcji administracyjnej ustanowionej przez wloskie prawo pomiedzy
minimalnym a maksymalnym limitem oraz w stosowaniu opcjonalnych dodatko-
wych sankgji, nalezy bra¢ pod uwage nastepujace kryteria:

— wagg naruszenia;

— dzialania podjete przez podmiot w celu wyeliminowania lub ztagodzenia
skutkow naruszenia;

— 0sobowo$¢ samego sprawcy;

— jego warunki ekonomiczne.

W zakresie zastosowania wloskiej administracyjnej kary pienieznej ustalono,
ze postanowienia niniejszej zasady ogdlnej nalezy przestrzegaé, jeSli majg one za-
stosowanie i jesli nie okreSlono inaczej w odniesieniu do tych naruszen, za ktére
przewidziano odrebna administracyjng kare pieniezng. Nie stosuje sie jednak tej
zasady w przypadku naruszefi dyscyplinarnych?!.

Réwniez kolejne ustawy, takie jak dekret legislacyjny nr 758 z 19.12.1994 r.
dotyczacy pracy oraz dekret z mocg ustawy z 30.12.1999 r. nr 507 dotyczacy
drobnych wykroczen, rozszerzyly zasade dekryminalizacji kary administracyjne;j?2.

W kazdym zakresie stosowania tej kary, sankcja administracyjna ma charakter
naprawczy wobec podmiotu dokonujacego naruszenia prawa lub — w kazdym przy-
padku — sprawcy. Stwarza to bezposrednig relacje miedzy podmiotem naruszajgcym

28 Art. 44, comma 4 della legge 27 febbraio 2009, n. 14.

2 A. Travi, Lezioni di giustizia amministrativa, Turyn 2016, s. 129-130.

30 Art. 11 LEGGE 24 novembre 1981, n. 689.

31 Art. 12 LEGGE 24 novembre 1981, n. 689.

32 G. Napolitano, Manuale dell’illecito amministrativo, Dogana 2013, s. 46-47.
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a sankcja, w tym sensie, ze sankcja dotyka go w bezposredni sposob, a zatem
ma niezwykle dotkliwg nature i funkcje, a przede wszystkim wplywa na antyprawne
zachowanie podmiotu®,

Znaczace jest, ze omawiana ustawa nr 689 z 1981 r. — podstawowe prawo
w zakresie sankcji administracyjnych — przypomina retrybutywizm. Jest to bowiem
instytucja zaczerpnigta z prawodawstwa karnego, ktore broni idei sprawiedliwego
odwetu, zgodnie z ktérym istotg kary jest sprawiedliwa odptata za wyrzadzone
zlo, proporcjonalna do czynu i winy sprawcy. Karny charakter kary pienieznej
przewiduje art. 7 ustawy nr 689 z 1981 r.>*

Od ogdlnej regulacji prawnej administracyjnej kary pieni¢znej we Wioszech
przewidziane sg pewne wyjatki. Na przyklad wloski Kodeks drogowy przewiduje dla
zredukowanej ptatno$ci minimalng kare pieniezng. Jej niezaptacenie w terminie 60 dni
oznacza automatycznie podwyzszenie kary poprzez podwojenie minimalnej wysoko$ci
sankgji finansowej. Natomiast platno$¢ w ciggu pieciu dni od daty wymierzenia kary
pienieznej wigze sie z redukcja o 30% kwoty (za wyjatkiem niektérych naruszen).

Podkresla sie, ze staboscig tej instytucji prawnej w prawe wloskim jest sku-
teczno$¢ administracyjnej kary pienieznej i mozliwosci egzekucji tejze kary wobec
nierezydentéw i obywateli spoza Unii Europejskiej.

4. PODSUMOWANIE

Uwzgledniajac stale wzrastajacy zasieg i wysoko$¢ administracyjnych kar pieniez-
nych, istotne wydaje sie wprowadzenie rozwigzan zapewniajacych oskarzonym
o popetnienie deliktu administracyjnego gwarancji wymienionych w Konstytucji RP
i prawie Unii Europejskiej. Sadowa kontrola decyzji naktadajgcych kary pieni¢zne
powinna mie¢ charakter pelny i obejmowac zar6wno wady prawne rozstrzygniecia,
jak i ustalenia faktyczne stanowigce jego podstawe3®.

Problem ten dostrzegta takze wczeSniej ustawa o ochronie konkurencji i kon-
sumentow?’, zgodnie z ktéra od decyzji prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw réwniez w zakresie kar pienigznych wymierzanych przez organ
administracji publicznej, zgodnie z art. 81 ust. 1 u.o.k.k., przystuguje odwotanie
do Sadu Okregowego w Warszawie — sagdu ochrony konkurengji i konsumentow.

Mozna tu tez siegnaé do doswiadczenr UE w zakresie kar pienieznych, a takze
ograniczenia wysokos$ci administracyjnych kar pienieznych we Wtoszech.

Szczegblnie warto zwrdcié uwage na to, ze wloski ustawodawca jasno i wyraznie
okreslit kryteria stosowania administracyjnych kar pienig¢znych, a takze ustanowit,
iz przy wymierzaniu administracyjnej kary pienieznej nalezy uwzgledniaé wagg
naruszenia, dziatania podmiotu w celu eliminacji lub ztagodzenia skutkéw naru-
szenia oraz warunki ekonomiczne tego, kto popetnia naruszenia administracyjne.

33 E. Casetta, Manuale di diritto amministrativo, Mediolan 2017, s. 362.

34 E. Casetta, Manuale..., s. 362-363.

35 D. Cirioli, A. Chiraluce, P. Zarattini, S. Liali, Busta paga, https://www.bookrepublic.it/book/9788821746987-
-busta paga-2014, s. 396 (dostep: 20.11.2017 r.).

36 D. Szumito-Kulezycka, P Czarnecki, P. Balcer, A. Leszczyniska, Analiza obrazu normatywnego deliktéw
administracyjnych, Warszawa 2016, s. 161.

37 Ustawa z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentoéw (tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r. poz. 1076)
- dalej u.o.k.k.
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Nowelizacje Kodeksu postepowania administracyjnego — dodanie Dziatu 1Va
— Administracyjne kary pieni¢zne na pewno nalezy uznac za krok w pozytywnym
kierunku, nie jest to jednak rozwigzanie prawne, ktére mozna uznaé za rozstrzyga-
jace wszystkie watpliwosci dotyczace kar pienieznych wynikajacych ze stosunkéw
administracyjnego prawa materialnego, jak rowniez przesadzajacych o zakresie ich
stosowania w prawie administracyjnym. Celowe wydaje sie zatem podjecie prac
nad projektem caloSciowej ustawy dotyczacej administracyjnych kar pienieznych,
a takze nad ograniczeniem wyjatkéw i odsylan stosowanych w ustawach prawa
materialnego, zwlaszcza ze obecny kasatoryjny system kontroli sgdowej rozstrzy-
gnie¢ organéw administracji publicznej nie gwarantuje w wystarczajgcym stopniu
konstytucyjnego prawa do sadu dla sprawcy deliktu administracyjnego, a prawo
do sadu jest — jak podkreslat Trybunat Konstytucyjny — sktadowg zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego’®.

Pozorna tatwo$¢ karania wyrokiem administracyjnym karami pienieznymi i cheé
zmuszenia podmiotéw do postepowania zgodnego z prawem moze w efekcie
prowadzi¢ do zdecydowanej przewagi represji nad prewencja, a nawet okazac sie
niesprawiedliwa i korupcjogenna, a zatem niekorzystna dla organ6éw administracji
publicznej, ktére nie bedg mogly w aktualnym stanie prawnym prowadzié poste-
powan w spos6b budzacy zaufanie jego uczestnikow do wiadzy publiczne;.

Nie mozna zapominaé, ze rolg administracji publicznej, rowniez w sferze za-
pobiegania naruszeniom prawa i szerzej przestepczoSci w sferze gospodarczej,
nie powinien by¢ wymiar sprawiedliwodci, ale przede wszystkim pomoc, stuze-
nie obywatelom, wskazywanie prawidlowych wzorcéw zachowania i wdrazanie
mechanizméw, ktére maja za cel powstrzymanie przed dziataniami niezgodnymi
z prawem. Stosowane przez administracje Srodki prewengji i przymusu muszg by¢
transparentne, czytelne i jednoznaczne tak aby ich stosowanie nie naruszato zaufania
do organéw administracji publicznej i pafistwa.

Abstract

Helena Kisilowska, Grzegorz Zieliriski, Administrative Financial Penalties:
Preventive and Repressive Functions

Correct economic practice a common good that is protected by a properly constructed
legal system. One of the consequences of non-compliance with administrative law provi-
sions, in addition to the basic sanction of legal ineffectiveness, as provided for by laws, is
administrative penalties imposed in the formby means of administrative decisions. These
penalties are not imposed by courts, but by authorized public administration bodies. The
article presents the dual nature of administrative fines: as a fair retribution for an act (mo-
ral retaliation) and as a form of suppressing the commission of similar acts in the future
(prevention). It is pointed out that in the case of an administrative financial penalty, we are
dealing with responsibility for the result, the conditions of which responsibility are specified
in legal norms in the form of orders and prohibitions, and it is rather difficult — unlike in
proceedings before courts — to take into account guilt, the degree of guilt, and the issue of
intention or lack of intention, nor to alleviate the punishment or refrain from imposing it.
As a thesis, the paper accepts that a financial penalty should primarily be an instrument of

38 Postanowienie TK z 14.04.2004 r., SK 32/01, OTK-A 2004/4, poz. 35.
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general prevention. The experience of Italian legislation is also used to formulate conclu-
sions as to what legal solutions should be provided for.

The amendments to the Code of Administrative Procedure and the increasing presence in laws
of financial penalties call for a more thorough assessment of the state of law, in particular in
the context of the democratic rule-of-law state and the common good, trust in the state and
its authorities, and the constitutional principles of proportionality and procedural justice.

Keywords: administrative financial penalties (fines), prevention

Streszczenie

Helena Kisilowska, Grzegorz Zieliriski, Administracyjne kary pienigine
— funkcja prewencyjna i represyjna

Prawidlowy obrét gospodarczy jest dobrem wspdlnym, ktdre chroni prawidlowo skon-
struowany system prawa. Przepisy prawa jako nastgpstwo nieprzestrzegania prawa ad-
ministracyjnego obok podstawowej sankcji bezskutecznosci prawnej przewidujg kary
administracyjne nakladane w formie decyzji administracyjnej. Nie sq to kary orzekane
przez sgdy, ale nakladane przez uprawnione organy administracji publicznej. W artykule
przedstawiono dwoisty charakter administracyjnej kary pieniginej: jako sprawiedliwej od-
platy za czyn (odwet moralny) oraz jako formy powstrzymania od popelnienia podobnych
cxyndw w przyszlosci (prewencja). Zwrdcono uwage, ze w przypadku administracyjnej
kary pieniginej mamy do czynienia z odpowiedzialnoscig za skutek, ktérego przestanki
zostaly okreslone w normach prawnych w formie nakazow i zakazow, i nie ma szerszych
mozliwosci, charakterystycznych dla postepowania przed sgdami, wwzglednienia winy,
jej stopnia, kwestii umyslnosci czy niewmyslnosci, a takze miarkowania czy uwolnienia
od kary. Jako teze przyjeto, Ze kara pienigina powinna stanowic przede wszystkim in-
strument prewencji ogolnej. Formutujgc wnioski dotyczgce rozwigzan prawnych de lege
ferenda wykorzystano tez doswiadczenia ustawodawstwa wloskiego.

Nowelizacja Kodeksu postgpowania administracyjnego i coraz szersza obecnosé w usta-
wach kar pieniginych stwarza koniecznos¢ bardziej wnikliwej oceny istniejgcego stanu
prawnego, zwlaszcza w kontekscie demokratycznego paristwa prawa i dobra wspdlnego,
zaufania do parstwa oraz jego organdw, a takze konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci
i sprawiedliwosci proceduralnej.

Stowa kluczowe: administracyjne kary pienigine, prewencja
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