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1. Wstep

Z dniem 1 czerwca 2017 r. weszla w zycie nowelizacja Kodeksu postepowania
administracyjnegol. Jednym z trzech podstawowych celow stojacych przed auto-
rami wprowadzonych zmian bylo ,,zapewnienie adekwatno$ci administracyjnych
kar pienieznych do przypadk6w naruszenia prawa’2.

Jest to pierwsza regulacja w polskim porzadku prawnym, zawierajaca ogblne
zasady dotyczacy nakladania administracyjnych kar pienieznych, stanowigcych
sankcje za naruszenie norm prawa administracyjnego. Zauwazono, ze jak dotad
materia ta podejmowana byta w ustawach szczegblowych3. Brak byto jednak ujed-
noliconych ram i wytycznych, ktére zapewnityby harmonijne standardy wymie-
rzania kary przez organ administracji.

BodZzcem do wprowadzenia powyzszych regulacji bylo orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego?, wskazujace na fakt, ze automatyzm i obiektywizm
towarzyszacy wymierzaniu kar administracyjnych zagraza zasadzie demokratycz-
nego panstwa prawa wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP°, a w szczeg6lno$ci zasa-
dzie ochrony zaufania obywateli do panstwa oraz zasadzie pewnoS$ci prawa®.

Nowelizacja ta byta ponadto wynikiem koniecznoSci uwzglednienia przez
ustawodawce stanowiska Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka’” w zakre-
sie stosowania standardow procesowych przewidzianych przez art. 6 Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolno$ci®. ETPCz w swych orzecze-
niach wprost wskazuje, ze dotkliwe administracyjne kary pieniezne sg sankcjami
o charakterze karnym®. Wobec tego, adresatowi sankcji nalezy zapewnic takie

1 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. z 2017 r. poz. 935, dalej jako k.p.a.

2 Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektorych innych ustaw, Druk 1183, s. 5.

3 Przyklady: art. 194 — 202 ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach, Dz.U. 2013 poz. 21;

art. 46-49 ustawa z dnia 5 wrzesnia 2016 r. o ustugach zaufania oraz identyfikacji elektronicz-

nej, Dz.U. 2016 poz. 1579; art. 298 — 315e ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony §ro-

dowiska, Dz.U. 2001 nr 62 poz. 627; Art. 66a — 661 ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach,

Dz.U. 1991 nr 101 poz. 444.

Dalej jako TK.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483.

Wyrok TK z dnia 14 pazdziernika 2009 r., sygn. akt 4/09, BOTK.

Dalej jako ETPCz.

Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych WolnoSci sporzadzona w Rzymie dnia

4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokolami nr 3, 5i 8 oraz uzupelniona Protokolem

nr 2; Dz.U. 1993 nr 61 poz. 284.

9 Decyzja ETPCz z 23 marca 2000 r. w sprawie 367/06/97 Ioannis Haralambidis, Y.Haralambidis-
Liberpa Ltd p.Grecji, LEX nr 520369.
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gwarancje procesowe, jak te obowigzujace w prawie karnym, ktorych przyktadem
jest nakladanie kary adekwatnej do winy i warunkOw osobistych sprawcy czy
stosowanie zasady ne bis in idem. Sad Najwyzszy niejednokrotnie potwierdzal
poglad, ze kontrola prawidtowoSci decyzji administracyjnej w przedmiocie nalo-
zenia kary pienieznej powinna podlega¢ tym samym standardom, jakie utrzymy-
wane sa w sprawach karnych (uchwata SN z dnia 9 stycznia 2008 r., sygn. akt III
SPZP 1/07, Supremus www.sn.pl; uchwala SN z dnia 10 kwietnia 1992 r., sygn.
akt I PZP 9/92, Supremus www.sn.pl; wyrok SN z dnia 14 kwietnia 2010 r., sygn.
akt III SK 1/2010, Supremus www.sn.pl).

Rowniez Komitet Rady Europy wnioskowal o zapewnienie gwarancji pro-
cesowych osobom, na ktére nalozono administracyjng kare pieniezng. Organ
ten postulowal m.in. o stosowanie regutl intertemporalnych, zasady #ne bis in
tdem oraz dostosowanie szybko$ci postepowania do okolicznosci konkretnej
sprawy10,

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza instytucji administracyj-
nej kary pienieznej w Swietle nowych regulacji Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego. Przeprowadzona analiza miala na celu udzielenie odpowiedzi na dwa
pytania badawcze: (1) w jakim stopniu ustawodawca normujac administracyjne
kary pieniezne uwzglednit postulaty judykatury oraz doktryny odno$nie do ich
konstrukcji oraz wymierzania oraz (2) czy administracyjne kary pieniezne inte-
gruja w sobie elementy nalezace jednocze$nie do sfery prawa administracyjnego
1 prawa karnego?

Postulat regulacji ogblnych zasad wymierzania administracyjnych kar pie-
nieznych byl podnoszony od diuzszego czasu. Wydaje sie zatem, ze podjecie
W opracowaniu analizy 1 oceny unormowania tego rodzaju sankcji administracyj-
nych jest w pelni uzasadnione i dalo to asumpt do sformufowania wnioskow de
lege ferenda.

Analiza zostala przeprowadzona z wykorzystaniem metody formalno-
dogmatycznej, tj. badania tekstobw prawnych oraz orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego 1 sagdéw administracyjnych. Ponadto w opracowaniu uwzgled-
niono poglady przedstawicieli doktryny formulowane w piSmiennictwie. Konczac
ten wstep warto jeszcze podkresli¢, ze udzielenie odpowiedzi na drugie z wyzej
wymienionych pytan badawczych wymagalo siegania do przepiséw oraz instytucji
prawa karnego. W tym zakresie wykorzystano metode komparatystyczna.

10 Rekomendacje Komitetu Ministrow Rady Europy nr R (91) 1 z dnia 13 lutego 1991 r. w spra-
wie sankcji administracyjnych.
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2. Ewolucja definicji i koncepcji administracyjnej
kary pienigznej

Nalezy zauwazy¢, ze az do czasu wprowadzenia wspomnianej we wstepie
nowelizacji brakowalo definicji legalnej kary administracyjnej. Ustawodawca
zazwyczaj poprzestawal na okre§leniu skutkow naruszenia zakazow lub nakazow,
wynikajacych z przepiséw prawa administracyjnego, zas§ samym pojeciem admi-
nistracyjnych kar pienieznych postugiwat sie stosunkowo rzadko (Stahl, 2011,
s. 20). Co wiecej, w aktach normatywnych funkcjonowala niejednolita termino-
logia, odnoszaca sie do istoty obecnie usystematyzowanej administracyjnej kary
pienieznej. Obejmowala ona m.in. pojecia: ,kara pieniezna”, ,,administracyjna
kara pieniezna”, ,kwota dodatkowa”, ,,oplata podwyzszona”, , dodatkowe zobo-
wigzania podatkowe”1l, Orzecznictwo wyksztalcilo wiec wilasng definicje, opi-
sujac te sankcje jako instrument wladztwa administracyjnego, bedacy skutkiem
zaistnienia stanu niezgodnego z prawem12,

W art. 189b znowelizowanego Kodeksu postepowania administracyjnego
ustawodawca zawart po raz pierwszy definicje legalng administracyjnej kary pie-
nieznej, okreslajac ja jako ,,sankcje o charakterze pienieznym, nakladang przez
organ administracji publicznej, w drodze decyzji administracyjnej, w nastepstwie
naruszenia prawa polegajagcego na niedopelnieniu obowigzku albo naruszeniu
zakazu cigzacego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyj-
nej nieposiadajacej osobowosci prawnej”. Juz prima facie wydaje sie, ze powyzsza
definicja stanowi konkretyzacje opisu, stworzonego w drodze praktyki orzeczni-
czej. OkreSlono jednak wyraznie, ze nowo powstale, ogolne regulacje stosowac
mozna jedynie do sankcji naktadanych w drodze decyzji administracyjnej. Nie
znajduja wiec zastosowania chociazby w przypadku optaty dodatkowe;j za nieuisz-
czenie oplaty parkingowe;j, ktorej natozenie nie wymaga decyzji administracyj-
nej!3 lub oplaty podwyzszonej za korzystanie ze Srodowiska, stanowigcej sankcje
za brak wymaganej prawem decyzjil.

Jesli chodzi o spojrzenie na funkcje 1 tryb stosowania omawianej sankcji, juz
w jednym z pierwszych wyrokow dotyczacych administracyjnych kar pieniez-
nych Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze wymierzenie tejze kary nastepuje w celu

1 Art. 92c ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o transporcie drogowym, Dz.U. 2001 nr 125
poz. 1371; art. 88 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, Dz.U. 2004 nr 92
poz. 880; Art. 13 ustawy z dnia 5 lipca 2001 r. o cenach, Dz.U. 2001 nr 97 poz. 1050; art. 112b
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towar6éw i ustug, Dz.U. 2004 nr 53 poz. 535.

12 Postanowienie NSA z dnia 11 sierpnia 2015 r., sygn. IT GSK 1438/14. CBOSA.

13 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16 marca 2016 r., I SA/G1 1245/15. CBOSA.

14 Wyrok NSA z dnia 29 marca 2012 r., Il OSK 73/11. CBOSA.
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,»Zmobilizowania podmiotow, na ktorych cigza obowigzki niepieniezne, do termi-
nowego i prawidlowego wykonania tych obowigzk6w”1°, Sady administracyjne
czesto powoluja fragment wyroku TK, w ktorym stwierdzono, ze ,tam, gdzie
przepisy nakladajg na osoby fizyczne lub prawne obowigzki, powinien rowniez
znalez¢ sie przepis okreSlajacy konsekwencje niespelnienia obowiazku, bo brak
stosowanej sankcji powoduje, ze przepis staje sie martwy, a niespelnienie obo-
wigzku nagminne”16, Konsekwencjg takiego ujecia bylto przyjecie w orzecznic-
twie Trybunalu Konstytucyjnego, ze sankcja administracyjna ma charakter obiek-
tywny, oderwany od winy sprawcy i pozbawiony wszelkich cech indywidualizacji.
Ta konkretna cecha miata jg odroznia¢ od odpowiedzialnoSci karnej. Stosowanie
sankcji powinno nastepowac automatycznie z mocy ustawy, za$ to kara ma by¢
zindywidualizowanal?. Nie maja wiec znaczenia okoliczno$ci, jakie doprowadzily
do naruszenia prawals.

Coraz bardziej ugruntowane stanowisko Trybunatu Konstytucyjnegol?
wplynelo na doktryne. Ro6wniez w piSmiennictwie uznano, ze celem nakiada-
nia kar administracyjnych jest zapewnienie poszanowania norm prawnych oraz
zapowiedZz wystgpienia negatywnych konsekwencji w przypadki ich nierespek-
towania (Stahl, 2011, s. 26). W zwigzku z tym podstawowa cechg tych sankcji jest
ich stosowanie z tytutu winy obiektywnej jako konsekwencji naruszenia prawa
(Klat-Wertelecka, 2011, s. 7-71). Sytuacja osobista sprawcy byla w zwigzku
z tym nieistotna i nie moze mie¢ wplywu na proces karania w procedurze admi-
nistracyjne;.

Wraz z biegiem czasu mozna jednak dostrzec w orzecznictwie odejScie od
automatycznego wymierzania odpowiedzialnoSci administracyjnej w oderwa-
niu od winy sprawcy 1 okolicznoSci sprawy. Zaczeto wskazywac na konieczno§¢
przestrzegania gwarancji konstytucyjnych podczas stosowania kary pienieznej
— przede wszystkim zasady demokratycznego panstwa prawa, zasady proporcjo-
nalno§ci 1 rowno$ci, a takze ochrony praw i wolno$ci jednostek. Zaczeto krytyko-
wa¢ m.in. nadmierna represyjno$¢ kar, gdy ich wysokoS¢ nie uwzglednia stopnia

—_

5 Wyrok TK z dnia 1 marca 1994 r., sygn. U7/93, OTK 1994 r., cz L., poz. 5.

6 Wyrok TK z dnia 18 kwietnia 2000 r., sygn. K 23/99. BOTK.

17 Thidem.

8 Wyrok NSA z 19 lutego 1998 r., I SA/Ka 1232/96. CBOSA.

19 Zobh.: Wyrok TK z 23 kwietnia 2002 r., sygn. K 2/01; 14 czerwca 2004 r., sygn. SK 21/03;
24 stycznia 2006 ., sygn. SK 52/04; 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06; 31 marca 2008 r., sygn.
SK 75/06; 5 maja 2009 r., sygn. P 64/07; 25 marca 2010 r., sygn. P 9/08; 9 lipca 2012 r., sygn.
P 8/10. BOTK.

—_

—_
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naruszenia prawa2’, a takze brak mozliwoSci wykazania, ze do naruszenia doszlo
w wyniku stanu wyzszej konieczno§ci?l.

Ostatecznie doprowadzitlo to do wyraznego stwierdzenia przez Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 1 lipca 2014 r., ze ,,stosowanie kar administracyj-
nych nie moze opierac sie na idei odpowiedzialnoSci czysto obiektywnej, catkowi-
cie oderwanej od okoliczno$ci konkretnego przypadku, w tym winy sprawcy 22
Wskazano na konieczno$¢ uwzglednienia sytuacji ekonomicznej osoby podlegaja-
cej ukaraniu, okoliczno$ci wylgczajacych odpowiedzialno$¢ administracyjng oraz
na stworzenie mozliwosci miarkowania kary czy odstapienia od jej natozenia.

W dalszej czeSci niniejszego opracowania zostang przeanalizowane wybrane
elementy konstrukcji administracyjnej kary pienieznej, zawartej w znowelizowa-
nym Kodeksie postepowania administracyjnego. Opisane zostaly tutaj te aspekty,
na ktore w szczegolnosci wskazywat Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecz-
nictwie, a ktore przesadzaja o konwergencji administracyjnych kar pienieznych
1 niektorych instytucji prawa karnego.

3. Dyrektywy wymiaru kary

Dyrektywy wymiaru karu definiowane sa w doktrynie jako ustawowe
wytyczne o charakterze uniwersalnym, ktore majg zastosowanie w przypadku
kazdorazowego nakiadania kary na jednostke (Kowalewska-f.uku¢, 2016). Z defi-
nicji normatywnej, wywiedzionej z art. 53 k.k.23 wynika, ze sa to zasady, ktorymi
kieruje sie sad przy wymierzaniu kary. Zrezygnowanie z rownosci formalnej na
rzecz rOwnos$ci materialnej poprzez wprowadzenie dyrektyw wymiaru kary do
znowelizowanego kodeksu postepowania administracyjnego stanowi wyrazng
oznake odstapienia od automatyzmu karania, gdzie w przypadku naruszenia norm
prawa administracyjnego na organie spoczywal obowiazek nalozenia sankcji
w bezwzglednej oznaczone] przez przepisy prawa wysokosSci (Kruk, 2013, s. 247).
Dyrektywy wymiaru kary tworza przestrzen luzu decyzyjnego, ktora — tuz obok
swobodnego uznania — jest przejawem dyskrecjonalnej wtadzy organu admini-
stracji (Ura, 2016, s. 511).

W przeszioSci podejmowano juz proby wprowadzenia tego typu uregu-
lowan. Art. 35 ust. 1 projekty ustawy — Przepisy ogolne prawa administracyj-
nego z 2010 r. przewidywal mozliwo$¢ wyboru zar6wno rodzaju, jak 1 wysokoSci
sankcji, przy uwzglednieniu celu sankcji oraz wszystkich istotnych okolicznoSci

20 Wyrok TK z dnia 27 kwietnia 1999 r., sygn. P 7/98. BOTK.

21 Wyrok TK z dnia 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09. BOTK.

22 Wyrok TK z dnia 1 lipca 2014 r., sygn. SK 6/12. BOTK.

23 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, Dz.U. 1997 nr 88 poz. 553., dalej jako k.k.
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sprawy24. Bylo to rozwigzanie niemalze identyczne do istniejagcego w projekcie
zespolu eksperckiego, powolanego w dniu 14 czerwca 2006 r. przez Rzecznika
Praw Obywatelskich (Kijowski, 2008, s. 98).

Wprowadzenie norm eliminujgcych automatyzm wymierzania kar stanowi
odpowiedZ na postulaty judykatury. Trybunat Konstytucyjny w swych orze-
czeniach wskazywal, ze prawo powinno przewidywaé mozliwo§¢ decydowania
o wysoko$ci kary2®, Rowniez wczesniejsze orzeczenia Trybunatu, wydane, zanim
uksztaltowala sie linia orzecznictwa oscylujaca wobec idei obiektywnej odpowie-
dzialno§ci administracyjnej akcentowaly problem braku indywidualizacji kary.
Wynika to z faktu, ze kary pieniezne ingeruja w prawa ich adresatow, a wiec
musz3 istnie¢ regulacje, ktére zagwarantujg jednostce, ze owa ingerencja bedzie
adekwatna do sposobu dzialania i stopnia powstalych naruszen prawa26 (zob.
Wyrok TK z dnia 13 marca 2007 r., sygn. akt K 8/07, BOTK; Wyrok TK z dnia
20 lutego 2008 r., sygn. akt K 30/07, BOTK).

3.1. Adekwatnos¢ kary do winy i stopnia naruszenia prawa

Po przeanalizowaniu art. 189d k.p.a. wida¢ wyraznie, ze ustawodawca posta-
nowit wprowadzi¢ dyrektywe sprawiedliwoSciowa, ktora nakazuje nalozenie kary
adekwatnej do stopnia zawinienia oraz do stopnia spolecznej szkodliwoS§ci czynu
(Wincenciak, 2008, s. 55). Wpisuje sie to w nurt neoklasyczny, ksztaltujacy spra-
wiedliwg kare jako nieabstrakcyjny, praktyczny wskaznik zawinienia, oparty na
wspotmiernos$ci kary do winy 1 spolecznej szkodliwo$ci czynu (Kurzynski, 2016,
s. 40).

Wskazuje na to juz pierwsza z wymienionych przez ustawodawce dyrektyw,
nakazujaca kierowanie sie wagg 1 okoliczno$cig naruszenia prawa przy wymie-
rzaniu sankcji. Art. 115 § 2 k.k., zawierajacy definicje legalng spolecznej szko-
dliwo$ci czynu zakreSla kryteria oceny tejze szkodliwo§ci, wskazujac m.in. na
rodzaj i1 charakter naruszonego dobra, okoliczno$¢ naruszenia prawa oraz wage
naruszonych przez sprawce obowigzkow. Odpowiada to dokiadnie tresci przepisu
art. 189d pkt 1 k.p.a.

Jesli chodzi o art. 189d pkt 4, nakazujacy uwzglednié ,,stopiefl przyczynienia
sie strony do powstania naruszenia prawa”, ustawodawca odnosi sie poSrednio
do winy karanego. Idac za sagdami powszechnymi, ktore dokonywaty wyktadni
,brzyczynienia sie do powstania szkody” w ramach art. 362 k.c. statuujacego oko-

24 Projekt ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego, wniesiony przez Komisje
Sprawiedliwo$ci i Praw Czlowieka w dniu 29 grudnia 2010 r., druk nr 3492.

25 Wyrok TK z dnia 1 lipca 2014 r., sygn. akt SK 6/12, BOTK.

26 Wyrok TK z dnia 5 stycznia 2007 ., sygn. akt P 19/06, BOTK.
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liczno$¢ ekskulpacyjng deliktu, ,,przyczynienie sie” nalezy ocenia¢ w kontekscie
normalnego nastepstwa zdarzen powodowanych przez jednostke. ,Normalne
nastepstwo” wskazuje natomiast na poszukiwanie typowych sytuacji, powsta-
tych jako skutek dzialan jednostki®’. Jednostka moze sie wiec godzi¢ ze skutkami
swych zachowan i przewidywac je lub tez nie, co pozwala na okre§lenie znamienia
umys$lnoSci. To natomiast wprost wskazuje na kompleksowg teorie winy, ktora
definiuje wine jako stosunek psychiczny sprawcy do czynu, gdzie umysSlnoSé
1 nieumy$Ino$¢ z jednej strony wyznacza znamie przestepstwa, a z drugiej za$
decyduje o istnieniu winy 1 jej stopniu (Budyn-Kulik, 2015, s. 22).

Taka regulacja realizuje nowy nurt w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjny,
ktory odchodzi od tradycyjnego uymowania administracyjnej kary pienieznej jako
reakcji panstwa na obiektywny fakt naruszenia prawa. W jednym z orzeczen,
dotyczacych administracyjnych kar pienieznych, Trybunal Konstytucyjny stwier-
dzit wprost, ze surowo§¢ sankgji ,,powinna by¢ adekwatna do stopnia naruszenia
dobra chronionego za pomoca kary”?8. Nadmiernie represyjny charakter sankcji
administracyjnej, ktora poprzez swa surowoSC przeistacza sie w sankcje stricte
karng narusza zasade demokratycznego panstwa prawnego, zasade zaufania oby-
wateli do panstwa czy zasade poprawnej legislacji, a wiec stanowi obraze art. 2
Konstytucji RP. Wiasnie tego rodzaju naruszenie Trybunal nakreslit jako skutek
,2unormowan nieréznicujacych surowej sankcji w stosunku do krancowo odmien-
nych zachowan”29, czyli takich unormowan, ktore nie przewiduja miarkowania.
Wydaje sie wiec, ze ustawodawca zareagowal na najnowsze poglady Trybunalu
Konstytucyjnego, jakoby organy administracji mialy orzeka¢ rowniez o winie,
a kara — podobnie jak w prawie karnym — ma by¢ odplata za popelniony czyn,
adekwatng do jego wagi (Blachucki, 2015).

3.2. Adekwatnos¢ kary do warunkow osobistych strony

W art. 189d pkt 7 k.p.a. ustawodawca zdecydowal sie na uzaleznienie suro-
wosci kary rowniez od warunkow osobistych strony, w przypadku jesli jest nig
osoba fizyczna. To kryterium pojawia sie tez w licznych unormowaniach prawa
karnego, dotyczacych zasad wymiaru kary3°. Po raz kolejny wiec mozna zauwa-
zy¢ odniesienie do rozwigzan karnoprawnych.

27 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 21 lutego 2013 r., sygn. akt I ACa 807/12. POSP.

28 Wyrok TK z dnia 1 lipca 2014 r., sygn. akt SK 6/12. BOTK.

29 Wyrok TK z dnia 15 pazdziernika 2013 r., sygn. akt P 26/11. BOTK.

30 Art. 33, art. 53, art. 58, art. 66, art. 69, art. 77 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny,
Dz.U. 1997 nr 88 poz. 553.
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Warunki osobiste obejmuja przede wszystkim sytuacje rodzinng (stan
cywilny, fakt posiadania dzieci na utrzymaniu i ich ilo§¢, obowigzki rodzinne),
socjalng (warunki materialne, zrodlo utrzymania, uzyskiwane dochody), Srodo-
wiskowa (warunki mieszkaniowe, relacje spoleczne) oraz zawodowa (poziom
wyksztalcenia, mozliwo$ci zarobkowe, pozycja na rynku pracy) (Konarska-
-Wrzosek, 2016). Wydaje sie jednak, ze na gruncie orzecznictwa najwazniejsza
role odgrywac bedzie sytuacja finansowa strony, co uzasadnione jest faktem, ze
sankcja ma charakter pieniezny.

Trybunat Konstytucyjny w przytaczanym juz w niniejszym opracowaniu orze-
czeniu zwraca sie do ustawodawcy, wskazujac, ze ustanawiajac administracyjng
kare pieniezna, nie powinien on ,,calkowicie abstrahowac od sytuacji ekonomicz-
nej osoby podlegajacej ukaraniu”, gdyz to ona decyduje o stopniu dolegliwos$ci
tejze kary. Przemawia za tym fakt, ze kara pieniezna ingeruje w prawa majatkowe
jednostki, dlatego tez jej naktadanie musi odby¢ sie z poszanowaniem konstytu-
cyjnej zasady ochrony wiasnosci (art. 64 ust. § i 3 Konstytucji RP), patrzac na nig
przez pryzmat zasady proporcjonalnoS$ci, wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP3L,

Takie unormowanie nalezy wiec oceni¢ pozytywnie, jako dajace organowi
administracji publicznej instrumenty do nalozenia sankcji wspoimiernej do moz-
liwoSci finansowych strony.

3.3. Czestotliwosé naruszen tego samego rodzaju

Zgodnie z art. 189d pkt 2 1 3 k.p.a. nalozony zostal na organ administracji
obowigzek badania czestotliwos$ci famania norm prawnych, ktérych dopuszcza sie
strona. W wielu ustawach szczeg6lnych stosowane byly takie unormowania, gdzie
organ zobowigzany byl bada¢ ,,dotychczasowg dziatalno§¢ podmiotu32, jednakze
jak dotad brak bylo uregulowan o charakterze ogélnym. Zgodnie z nowymi prze-
pisami stwierdzenie, ze w przeszloSci dochodzilo juz do naruszen tego samego
rodzaju stanowi okoliczno§¢ do zastosowania sankcji 0 wyzszym stopniu dolegli-
wosci (Wincenciak, 2008, s. 159). Takie unormowanie ma stuzy¢ zdyscyplinowa-
niu jednostki, ktéra pomimo wcze$niej nalozonych kar nie podporzadkowuje sie
obowigzujacym normom prawnym.

Jest to swoiste przeniesienie instytucji dzialania w warunkach recydywy
na grunt prawa administracyjnego. Recydywa, czyli powr6t do przestepstwa,

31 Wyrok TK z dnia 1 lipca 2014 r., sygn. akt SK 6/12. BOTK.

32 Art. 66 ust. 2b ustawy o transporcie kolejowym, art. 34c ust. 2 ustawy o przeciwdzialaniu
praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu, art. 104 ust. 2 ustawy o bezpieczenstwie zyw-
no$ci 1 zywienia.
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jest okolicznoScig zwiekszajaca wine sprawcy 1 funkcjonuje w polskim systemie
karania od statutow wislicko-piotrowskich wydanych w okolo potowie XIV w.,
cho¢ stosowana byla na diugo przed kodyfikacja prawa karnego (Szymanowski,
2010, s. 159). Przeniesienie kompleksowo badanej instytucji o tak dtugiej tradycji
w prawie polskim jest zjawiskiem pozytywnym, gdyz moze stanowi¢ instrument
o charakterze prewencyjnym.

Nalezy zastanowi¢ sie jednak nad jego skuteczno$ciag. W doktrynie podno-
szono juz problem braku swoistych ewidencji wymierzonych sankcji administra-
cyjnych, z ktérych organ moglby czerpaé wiedze na temat ewentualnych wcze-
Sniejszych kar (Trempata, 2012, s. 153). Przy braku takich narzedzi istnieje wiec
problem natury czysto praktycznej, ktorego wydaje sie, ze ustawodawca jak dotad
nie dostrzega.

4. Reguta intertemporalna

W art. 189c k.p.a. ustawodawca wprowadzit regute intertemporalna. Ma ona
istotne znaczenie dla stabilnoSci prawa czy zasady zaufania obywateli do pan-
stwa 1 prawa. Zgodnie z nig w przypadku, jezeli pomiedzy momentem narusze-
nia normy prawa administracyjnego a chwilg wydawania decyzji administracyjnej
nastgpi zmiana ustawy, na podstawie ktorej nalozona ma by¢ kara administra-
cyjna za owe naruszenie, nalezy stosowac ustawe nowa, chyba ze obowigzujaca
poprzednio jest dla sprawcy wzgledniejsza (lex poenalis retro agit cum exceptione
legis mitioris) (Nita 1 Swiatlowski, 2001, s. 34). Analogiczne rozwigzanie odnalezé
mozna w art. 4 obecnie obowigzujacego Kodeksu karnego, a zasada ta znalazia sie
juz w Kodeksie karnym z 1969 roku.

Sady administracyjne dotad nie wypracowaly jednolitej linii orzeczniczej
w tym zakresie. Cze§¢ z nich wywodzila, ze jezeli brak jest ustawowych regut
intertemporalnych, nalezy stosowaé ustawe obowigzujaca w chwili naruszenia
normy prawnej33. CzeS¢ poslugiwala sie przeciwng zasada lex posteriori derogat
legi priori, czyli opierala sie na ustawie nowej34. Mozna jednak rowniez odnalez¢
orzeczenia, w ktorych sady stosowaly odpowiednio regulte zaczerpnietg z prawa
karnego, wyprzedzajac niejako obecng regulacje prawna. W orzecznictwie znaj-
dziemy liczne opinie, ze ,,(...) pewne podstawowe zasady intertemporalne doty-
czace m.in. zasad karalno§ci danych zachowan (czynéw) winno sie stosowaé row-
niez na gruncie szeroko rozumianego prawa publicznego (administracyjnego)”s®.

33 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 27 lutego 2017 r., IV SA/G1 675/16. CBOSA.
34 Wyrok NSA z dnia 6 stycznia 2010 r., IT GSK 266/09. CBOSA.
35 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 13 lutego 2013 r., I SA/Go 915/12. CBOSA.
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Taka praktyka wynikala z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, ktory
jednoznacznie stwierdzil, ze wywodzona z art. 42 ust. 1 Konstytucji RP zasada lex
severior retro non agit zawiera fundamentalne zasady prawa represyjnego, a wiec
powinien mie¢ on zastosowanie do wszystkich postepowan o charakterze repre-
syjnym. Do takich postepowan zaliczyt wprost naktadanie administracyjnych kar
pienieznych, nazywajac je ,,sankcjami administracyjnymi o charakterze represyj-
nym”36 (zob. Wyrok TK z dnia 23 lipca 2013 ., P 36/12, BOTK; Wyrok TK z dnia
15 pazdziernika 2013 r., P 26/11, BOTK; Wyrok TK z dnia 12 maja 2015 r., SK
62/13, BOTK).

5. Multiplikacja sankcji prawnych

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego odnalezé mozna bylo dwa
odmienne spojrzenia na materie nakiadania za ten sam czyn administracyjnych
kar pienieznych oraz kar pochodzacych z innych gatezi prawa.

Pierwsza linia orzecznicza opowiadala sie za szerokim rozumieniem zasady
ne bis in idem, nakreSlajacej zakaz podwojnego karania tej samej osoby za ten
sam czyn3’. Zasada ta nie zostala wyrazona w Konstytucji expressis verbis, za$
wywodzona jest z zasady panstwa prawnego, zawartej w art. 2 Konstytucji RP
(Wojciechowski, 2015, s. 86). Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego kumulacja
odpowiedzialno$ci — nawet jezeli owa odpowiedzialno$¢ pochodzi z odmiennych
gatezi prawa 1 rozni sie co do istoty — jest niedopuszczalna 1 stanowi wyraz nad-
miernej represyjnosci, co w Swietle zasady panstwa prawnego i zasady spra-
wiedliwosci spolecznej jest niedopuszczalne®®. W jednym ze swych orzeczen
TK wskazuje wprost, ze zakaz podwdjnego karania ,,ma zastosowanie nie tylko
w odniesieniu do wymierzania kar za przestepstwo, lecz takze w zwiazku ze sto-
sowaniem innych $rodkow represyjnych, w tym sankcji administracyjnych”39.

Druga linia orzecznicza opiera sie na waskim rozumieniu zasady »e bis in
idem, gdzie jej zastosowanie ogranicza sie jedynie do odpowiedzialnoSci karnej
w rozumieniu art. 42 Konstytucji RP40. Koncepcja ta, zdaniem Trybunatu, znaj-
duje swoje zrodlo w systemie prawa europejskiego, gdzie zakaz podwdjnego

36 Wyrok TK z dnia 10 grudnia 2007 r., P 43/2007. BOTK.

37 Wyrok TK z dnia 1 grudnia 2016 r., sygn. K 45/14. BOTK.

38 Wyrok TK z dnia 29 kwietnia 1998 r., sygn. akt K 17/97; wyrok TK z dnia 8 pazdziernika
2002 r., sygn. akt K 36/00; wyrok TK z dnia 4 wrze$nia 2007 r., sygn. akt P 43/06; wyrok TK
z dnia 18 listopada 2010 r., sygn. akt P 29/09; wyrok TK z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. akt
SK 21/03. BOTK.

39 Wyrok TK z dnia 15 wrze$nia 2013 r., sygn. akt P26/11. BOTK.

40 Wyrok TK z dnia 21 pazdziernika 2015 r., sygn. akt P 32/12. BOTK.
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karania jest instytucja znajdujacg zastosowanie wylgcznie w sprawach karnych?l.
W zwiagzku z czym nalezy kazdorazowo oceniaé, czy dany rodzaj sankcji ma
charakter sankcji karnej ze wzgledu na swoje cele i funkcje. Mozliwe jest wiec
jednoczesne stosowanie sankcji administracyjnej 1 sankcji karnej. W przypadku
stwierdzenia, ze administracyjna kara pieniezna co do istoty jest sankcja karng
ze wzgledu na swoj represyjnych charakter, wowczas dublowanie kar jest niedo-
puszczalne.

Podobnie niejednoznaczne stanowisko zajat Sad Najwyzszy, wywodzac w jed-
nym ze swych orzeczen, ze ,zrodla zasady #ne bis in idem nie mozna ograniczac
wylacznie do materii normowanej w kodeksie postepowania karnego”#2, jedno-
czeSnie stwierdzajac, ze brak jest w obecnym systemie prawnym mozliwoSci roz-
ciggniecia zasad odpowiedzialno§ci obowigzujacych w procesie karnym na inne
sytuacje, co do ktorych pojawiajg sie watpliwosci co do istoty nakladanej kary*3.

Ustawodawca, wprowadzajac nowe uregulowania, przychylit sie do pierwszej
linii orzeczniczej. Zgodnie z art. 187f k.p.a. organ administracji publicznej obliga-
toryjnie odstepuje od natozenia administracyjnej kary pienieznej w przypadku,
jesli za ten sam czyn jednostka zostala juz ukarana kara administracyjna lub karg
za wykroczenie, wykroczenie skarbowe, przestepstwo, przestepstwo skarbowe,
a uprzednio nalozona kara spelnia cele, z ktorymi wigzatoby sie ponowne ukara-
nie. Wowczas organ wydaje decyzje administracyjna o odstapieniu od nalozenia
kary 1 poucza strone. Oznacza to wiec wyrazne wprowadzenie zasady ne bis in
idem bez koniecznoSci kazdorazowej oceny proporcjonalno$ci reakcji pafistwa na
naruszenie normy prawne;j.

Przyjete przez ustawodawce rozwiagzanie znajduje potwierdzenie w orzecz-
nictwie ETPCz, w ktorym wskazuje sie, ze zasada ne bis in idem, wyrazona
w art. 4 Protokotu nr 7 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i obywatela
jednoznacznie zabrania stosowania sankcji administracyjnej 1 karnej w stosunku
do tego samego stanu faktycznego*4.

41 Qdniesienie do art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podsta-
wowych wolnoSci; art. 50 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej.

42 Uchwala Sktadu Siedmiu Sedziéw z dnia 17 grudnia 2008 r., I KZP 27/08, Supremus www.
sn.pl.

43 Postanowienie Sadu Najwyzszego z 28 wrze$nia 2006 r., sygn. akt I KZP 20/06, OSNKW
nr 10/2006, poz. 89.

44 Wyrok z dnia 10 lutego 2009 r. w sprawie Zolotukhin przeciwko Rosji, nr skargi 14939/03;
wyrok z dnia 16 czerwca 2009 r. w sprawie Ruotsalainen przeciwko Finlandii, nr skargi
13079/03.
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6. Wytaczenie odpowiedzialnosci administracyjnej

Pierwsze zalecenia judykatury dotyczace wprowadzenia okolicznoSci wyla-
czajacych odpowiedzialno$¢ administracyjng pojawily sie juz w 1994 roku.
Trybunal Konstytucyjny jasno postulowat o to, aby strona miata mozliwo§¢ obrony
oraz ,,wykazywania, ze niedopelnienie obowigzku jest nastepstwem okolicznoSci,
za ktore nie ponosi odpowiedzialno§ci”4°.

W sposob oczywisty wigze sie to z subiektywna koncepcja winy, ktéra poczat-
kowo zostata szybko wyparta przez idee obiektywizmu i1 automatyzmu karania.
Wraz z coraz czeSciej pojawiajaca sie sugestia badania elementu zawinienia, judy-
katura zaczela jednak wykazywac konieczno$c funkcjonowania instytucji ekskulpa-
cji. W orzecznictwie pojawily sie tezy wskazujace, ze brak konstrukcji kontratypu
narusza konstytucyjna zasade proporcjonalno$ci, a kontrola decyzji administra-
cyjnej przeprowadzana przez sady wobec braku mozliwoSci uwzglednienia stanu
nadzwyczajnego ,,jest jedynie pozorem prawa” (Jackowski, 2010, s. 134).

Kolejne orzeczenia doprecyzowaly powyzsze postulaty. Wskazywano row-
niez na konieczno$§¢ uwzglednienia mozliwej kolizji dobr prawnie chronionych,
intereséw czy wartoSci, ktére stanowilyby usprawiedliwienie do naruszenia
prawa, podobnie jak funkcjonuje to w prawie karnym czy w prawie wykroczen.
Jako przykiad takiego stanu wyzszej konieczno$ci TK podawal przewozenie
osoby w stanie zagrozenia zycia do szpitala z nadmierng predkoScig?®.

Ostatecznie w znowelizowanym K.p.a. wprowadzono art. 189e w nastepuja-
cym brzmieniu: ,W przypadku gdy do naruszenia prawa doszlo wskutek dzialania
sily wyzszej, strona nie podlega ukaraniu”. W uzasadnieniu do projektu ustawy
stwierdzono, ze sila wyzsza jest w tym przepisie rozumiana jako ,,zdarzenia i oko-
liczno$ci, ktorych strona nie mogla przewidzie¢ lub nie mogla przezwyciezy¢”+.
Jest to zgodnie z definicja przyjeta w orzecznictwie, gdzie sila wyzsza nazywane
s3 ,,zjawisko nadzwyczajne i niezalezne od woli czlowieka”#8. Jest to tozsame
z stanowiskiem doktryny, ktora w opisie sity wyzszej wskazuje na konieczny ele-
ment nieprzewidywalnos§ci 1 niemozno§ci zapobiezenia zdarzenia, ktore jest zda-
rzeniem zewnetrznym (Pokrzywniak, 2005).

Ustawodawca uwzglednit wiec postulaty judykatury w zakresie dotyczacym
okoliczno$ci niezaleznych od strony dokonujacej naruszen prawa. Zabrakio jednak
rozwiagzan ksztaltujacych wprost instytucje stanu wyzszej koniecznoS$ci. Nalezy

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

46 Wyrok TK z dnia 11 pazdziernika 2016 r., sygn. akt K 25/15. BOTK.

47 Projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektoérych
innych ustawach, s. 74.

48 Postanowienie NSA z dnia 9 sierpnia 2017 r., sygn. akt II GZ603/17, CBOSA.
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tutaj zastanowiC sie, czy sytuacje obejmujace stan wyzszej koniecznoS§ci zawsze
stanowig przypadek zaistnienia sily wyzszej, a wiec czy umieszczenie jedynie sily
wyzszej W znowelizowanym przepisie mialo na celu syntetyczne i zwiezle ujecie
obu tych konstrukcji, czy tez celowe wykluczenie stanu wyzszej koniecznoSci.

NSA w swoim orzecznictwie odnosi sie do stanu wyzszej koniecznosci jako
zdarzenia, ktore jest nagle i nieprzewidywalne, na ktore jednostka nie ma zadnego
wplywu??. Definicja ta zawiera ceche nagloSci, ktorej brak w definicji zaczerpnie-
tej z uzasadnienia do projektu ustawy. W prawie karnym, stan wyzszej koniecz-
no$ci rowniez spowodowany jest niebezpieczenstwem, ktore nie musi by¢ nagle,
lecz moze wynikac z diugotrwalego rozwoju zdarzenia, np. stanu chorobowego
(Gorniok 1 in. 2005, s. 354). Stoi to w sprzecznoSci z gwattownos$cia, deklarowanag
jako cecha sity wyzszej. W zwigzku z powyzszym takie ujecie art. 189e wzbudza
uzasadnione watpliwo$ci co do intencji ustawodawcy 1 moze spowodowac pro-
blemy interpretacyjne tego przepisu.

Nalezy dodac¢, ze instytucja stanu wyzszej konieczno$ci wyrazona jest expres-
sis verbis w regulacjach szczegblowych oraz w proponowanych projektach zmian
ustaw szczegolnych, gdzie wprost wskazuje sie na odstgpienie od wymierzenia
administracyjnej kary pienieznej w przypadku, gdy do naruszenia doszio w oko-
liczno$ciach uzasadnionych stanem wyzszej konieczno$ci®?. Na tym tle wydaje
sie, ze lakoniczne ujecie okoliczno$ci wytaczajacych odpowiedzialno$¢ karng jest
pewnym biedem ustawodawcy, ktory obecnie zmusza sady do rozpatrywania
sytuacji Swiadomego po$wiecenia dobra prawnie chronionego na rzecz ratowania
innego dobra jedynie w aspekcie sily wyzsze].

1. Instytucja przedawnienia

Przedawnienie jest instytucja, ktorej istota polega na uchyleniu karalnoSci
po uplywie ustawowo okre§lonego czasu i nastepuje z mocy prawa®l. Trybunat
Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze z powodu braku uregulowan konstytucyj-
nych to do ustawodawcy nalezy decyzja o ksztalcie tej instytucje oraz konkret-
nych terminach®2,

49 Wyrok NSA z dnia 5 maja 2016 r., sygn. akt IT GSK 2992/14, CBOSA.

50 Art. 89 ust. 7 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, Dz.U. 2004 nr 92 poz. 830;
art. 31 ust. 5 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlanego, Dz.U. 1994 nr 89 poz. 414;
art. 1, art. 2 projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz ustawy o kie-
rujacych pojazdami, senacki druk nr 507 z dnia 11 maja 2017 r.

51 Wyrok TK z dnia 23 maja 2005 r., sygn. akt SK 44/04. BOTK.

52 Wyrok TK z dnia 23 maja 2005 1., sygn. akt SK 44/04; postanowienie TK z dnia 7 wrze$nia
2009 r., sygn. akt Ts 389/08; wyrok TK z dnia 17 lipca 2012 r., sygn. akt P 30/11. BOTK.
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Jak dotad w prawie administracyjnym przedawnienie w zakresie wymierze-
nia 1 wykonania kary pienieznej mozliwe byto jedynie w przypadku, gdy przepisy
ustaw szczegblnych zawieraly odpowiednie uregulowania lub odsylaly wprost
do dziatu III ustawy Ordynacja podatkowa®. Przykladem jest art. 95¢ ustawy
o transporcie drogowym, zawierajacy dwuletni termin przedawnienia natoze-
nia kary oraz piecioletni termin przedawnienia wykonania nalozonej uprzednio
kary®* oraz art. 37e ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym>®
stanowiacy, ze w sprawach nieuregulowanych, dotyczacych kar pienieznych, sto-
suje sie odpowiednie przepisy ustawy Ordynacja podatkowa. W przypadku wielu
ustaw szczegélnych judykatura byla $wiadoma niejednolitoSci orzecznictwa
dotyczacego przedawniania sie kar administracyjnych®. Niejednokrotnie nawet
w przypadku braku przepisow odsytajacych do przepiséw podatkowych w ustawie
szczegoblnej, strony podnosily zarzut przedawnienia, powolujac sie na art. 2 § 2
Ordynacji podatkowe;.

Z jednej strony w orzeczeniach sagdéw administracyjnych stawiana byla za
doktryng teza, ze ,,0g6lne pojecie przedawnienia w prawie administracyjnym, jak
sie wydaje, nie wystepuje”, a brak odpowiednich uregulowan w k.p.a. ttumaczony
byl tym, ze przedawnienie nalezy do instytucji prawa materialnego®’. A drugiej
strony, sady administracyjne podnosily, ze brak terminu przedawniania sie kar
stoi w sprzecznos$ci z zasadg zaufania obywatela do panstwa, a wiec narusza art. 2
Konstytucji RP. Wskazywano rowniez na teze doktryny, ze administracyjne kary
pieniezne maja charakter publicznoprawny, stanowia dochod budzetu panstwa,
a wiec powinny mie¢ do nich zastosowanie uregulowania Ordynacji podatkowe;j
w zakresie m.in. przedawnienia®®.

W Swietle najnowszych uregulowan przedawnienie odpowiedzialnoSci za
naruszenie norm prawa administracyjnego oraz przedawnienie wymierzonej
sankcji jest mozliwe. Wprowadzono w art. 189g odpowiednio terminy przedaw-
nienia nalozenia kary (pie¢ lat od naruszenia prawa albo od wystgpienia jego skut-

53 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, Dz.U. 1997 nr 137 poz. 926.
5 Art. 95¢ ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o transporcie drogowym; Dz.U. 2001 nr 125
poz. 1371.

5 Art. 37e ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym;
Dz.U. 2003 nr 80 poz. 717.

6 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 maja 2013 r., sygn. akt V SA/Wa 9/13. CBOSA.

7 Wyrok NSA z dnia 19 kwietnia 2016 r., sygn. akt I OSK 890/15; Wyrok WSA w Krakowie z dnia
21 maja 2014 r.; sygn. akt IIT SA/Kr 1338/13; Wyrok NSA z dnia 5 lipca 2016 r., sygn. akt II
GSK 2519/14. CBOSA.

8 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 28 pazdziernika 2010 r., sygn. akt IT SA/Go
570/10; Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 maja 2013 r., sygn. akt V SA/Wa 9/13. CBOSA.
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kow) oraz przedawnienia Sciggalno$ci kary (5 lat od dnia, w ktérym kara powinna
zosta¢ wykonana, liczac od konca roku kalendarzowego). Ponadto uregulowano
kwestie zawieszenia biegu przedawnienia nalozenia i egzekucji kary.

Mianowicie zgodnie z art. 189h § 4 k.p.a. bieg terminu przedawnienia nalo-
zenia kary nie rozpocznie sie, a rozpoczety ulegnie zawieszenia w przypadku:
wniesienia Srodka zaskarzenia na decyzje nakladajacg administracyjng kare pie-
niezna lub wniesienia skargi kasacyjnej, wniesienia zadania ustalenia przez sad
powszechny istnienia stosunku prawnego lub prawa oraz doreczenia zarzadzenia
zabezpieczenia w trybie przepisOw o postepowaniu egzekucyjnym (jezeli przepisy
odrebne przewiduja mozliwos$¢ zarzadzenia takiego zabezpieczenia). Natomiast
zgodnie z art. 189h § 5 k.p.a. termin ten rozpocznie sie lub bedzie po zawiesze-
niu biegt dalej, gdy: nastapi prawomocne rozstrzygniecie dotyczace wniesionego
Srodka zaskarzenia lub skargi kasacyjnej, uprawomocni sie orzeczenia W spra-
wie istnienia stosunku prawnego lub prawa, a takze w przypadku zakonczenia
postepowania zabezpieczajacego w wyzej wspomnianym trybie. Bieg terminu
przedawnienia egzekucji kary przerywa ogloszenie upadioSci strony. Ponadto,
bieg terminu przedawnienia egzekucji kary nie rozpocznie sie, a rozpoczety
zostanie przerwany wraz z dniem zastosowania Srodka egzekucyjnego, o ktorym
zawiadomiono podmiot oraz z dniem doreczenia zarzadzenia w trybie przepisoOw
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Po kazdym przerwaniu termin
przedawnienia bedzie biegl na nowo dnia nastepujacego po dniu, w ktérym doszto
do tychze zdarzen.

Poréwnanie rozwigzan w k.p.a. z odpowiadajacymi im przepisami postepo-
wania podatkowego wskazuje, ze s to rozwigzania analogiczne, transponowane
na grunt ogblnego postepowania administracyjnego. Wydaje sie wiec, ze usta-
wodawca przychylit sie do tezy dotyczacej charakteru publicznoprawnego admi-
nistracyjnych kar pienieznych oraz koniecznoSci objecia ich rezimem prawnym
wiasciwym dla spraw podatkowych w zakresie instytucji przedawnienia oraz
odsetek za zwloke.

Nalezy rowniez zaznaczy¢, ze wprowadzono klauzule derogacyjna lex specia-
lis derogat legi generali, ktora jasno stwierdza, ze w przypadku istnienia odreb-
nych uregulowan przepisy ogblne nie moga by¢ stosowane. Pomimo ze inten-
cja ustawodawcy w tym przypadku jest prima facie jasna i celem tej dyspozycji
jest nakaz stosowania przepisow, ktore w wiekszym stopniu niz przepisy ogolne
dostosowane sa do konkretnych sytuacji, jednakze wydaje sie, ze moze powodo-
wac to problemy interpretacyjne. Nalezy sie mianowicie zastanowiC, czy prze-
pisy ustaw szczegdlnych, zawierajace odestanie do uregulowan dziatu III ustawy
Ordynacja podatkowa s3 przepisem odrebnym, przewidujacym terminy przedaw-
nienia w rozumieniu art. 189g § 2 k.p.a. W przypadku odpowiedzi twierdzacej
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nastepuje w efekcie nowelizacji zwiekszenie stopnia skomplikowania stosowania
prawa, poniewaz przepisy ogoélne k.p.a. nie znajda zastosowania przy istnieniu
odestania do przepisow ogdlnych Ordynacji podatkowe;.

8. Postulaty de /ege ferenda

Problemy interpretacyjne wzbudza art. 189a § 2 znowelizowanego k.p.a.,
ktory stanowi, ze jezeli przepisy odrebne normujg materie wymierzania admi-
nistracyjnej kary pienieznej, wowczas przepisy ogolne nie znajduja zastosowa-
nia. Dotyczy to m.in. wyzej omowionych przepisow odsylajacych do dziatu III
Ordynacji podatkowej, ale rowniez ustaw szczegdlnych, ktore zawieraja jedynie
czeSciowe 1 fragmentaryczne uregulowania. Przykiadem takiej ustawy szczegdl-
nejjest ustawa o bezpieczenstwie zywnoS$ci i zywienia®?, ktorej przepisy dotyczace
wymierzania kar pienieznych w sposob wybiorczy zajmuja sie tg problematyka.
Ustawodawca zawart w nich mianowicie pewne zasady dotyczace wymierzania
kar oraz odeslanie do ustaw podatkowych. W obecnym stanie prawnym na mocy
wprowadzonej reguly kolizyjnej nie jest mozliwe w tym przypadku zastosowa-
nie w pelnym zakresie znowelizowanych przepisow. Nalezy wiec znowelizowaé
odpowiednie ustawy szczeg6lne tak, aby w sposob bardziej wyczerpujacy podej-
mowaly te materig lub usuna¢ z nich odpowiednie przepisy odrebne, co pozwoli-
toby stosowac przepisy ogoblne k.p.a.

Nieuregulowana zostata materia zwrotu nadptaconej lub nienalezycie zapla-
conej administracyjnej kary pienieznej. Jak dotad, zgodnie z judykatura sadow
administracyjnych, ze wzgledu na publicznoprawnych charakter kar pienieznych,
traktowano je jako nadplate i podlegaly ona zwrotowi po oprocentowaniu na zasa-
dach zawartych w Ordynacji podatkowej®. Ze wzgledu na fakt, ze ustawodawca
zdecydowal sie na wprowadzenie instytucji przedawnienia czy odsetek, logicznym
krokiem byloby uregulowanie zasad zwrotu czy tez rozkladania na raty. Wedlug
judykatury te elementy sg nieodigczng czescig kazdego Swiadczenia, w tym admi-
nistracyjnej kary pienieznej®l, a wiec konieczne jest nadanie im przez ustawo-
dawce konkretnego ksztaitu, aby méwi¢ o kompletnym rozwigzaniu prawnym.

Ustawodawca powinien roOwniez rozwazy¢ wprowadzenie instytucji analo-
gicznej do kary 1acznej, znanej z prawa karnego. Istniejace juz przepisy odrebne
zawieraja juz takie rozwiazanie%2. Pozwalalaby ona na wymierzenie jednej kary

59 Ustawa z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczefistwie zywno$ci 1 zywienia; Dz.U. 2006 nr 171
poz. 1225.

60 Wyrok NSA z dnia 27 lutego 2007 r., sygn. akt II GSK 223/06. CBOSA.

61 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 sierpnia 2016 r., sygn. akt IV SA/Wa 723/16. CBOSA.

62 Art. 200 ust. 5 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach, Dz.U. 2013 poz. 21.
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tacznej za kilka naruszen norm prawnych zawartych w tej samej ustawie szcze-
gblnej w ramach jednej decyzji administracyjnej, co byloby rozwigzaniem korzyst-
nym z punktu widzenia ekonomiki procesowe;.

W przyszloSci nalezaloby rowniez uSci$li¢ pojecie sity wyzszej jako kontra-
typu wylaczajacego odpowiedzialno$¢ administracyjng. Nie mozna obecnie jedno-
znacznie odpowiedzie€ na pytanie, czy stan wyzszej konieczno$ci jest kontraty-
pem, czy tez nie. Duza role odegraja w tym zakresie sady administracyjne, ktorych
dopiero ustalona linia orzecznicza pozwoli na odpowiednig kwalifikacje takich sta-
now faktycznych. Drugim rozwigzaniem jest skonkretyzowanie art. 189e k.p.a.
przez ustawodawece.

9. Podsumowanie

Na przestrzeni ostatnich lat zauwazy¢ mozna ewolucje linii orzeczni-
czej Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie administracyjnej kary pieniezne;.
Nastapito odejScie od automatyzmu karania 1 winy obiektywnej za naruszenie
norm prawa administracyjnego na rzecz zindywidualizowania kar pienieznych,
dostosowania ich do winy 1 warunkow osobistych sprawcy, a takze uwzglednienia
okoliczno$ci naruszen. Analiza orzecznictwa wskazuje, ze ustawodawca — two-
rzac rozwigzania prawne, ktore znalazly sie w znowelizowanym Kodeksie poste-
powania administracyjnego — niemalze w calo§ci uwzglednil postulaty judykatury
dotyczace materii wymierzania administracyjnych kar pienieznych. Do najwaz-
niejszych elementow najnowszych regulacji prawnych w tym zakresie nalezy
zaliczyC przepisy zawierajace definicje legalng administracyjnej kary pienieznej,
regule intertemporalng, dyrektywy wymiaru administracyjnej kary pienieznej,
przestanki wyltaczajace odpowiedzialno$¢ administracyjng, warunki odstgpienia
od natozenia kary oraz instytucje przedawnienia nalozenia kary i jej SciggalnoSci.

Wyzej wymienione unormowania realizujg tezy stawiane przez orzecznic-
two Trybunatu Konstytucyjnego, w ktorym jasno wyrazano stanowisko, ze admi-
nistracyjne kary pieniezne moga miec charakter penalny, a wiec karnoprawny.
Nalezy pamietac, ze to, jaki rodzaj odpowiedzialno§ci ponosi sprawca, nie zalezy
ani od galezi prawa, ktéra normuje dang sankcje, ani od nazwy samej sankgcji, lecz
od jej istoty (Wilk, 2011, s. 151). Dlatego tez przyjecie, ze istota i funkcja admini-
stracyjnej kary pienieznej i sankcji karnej moga by¢ zblizone, a nastepnie stwo-
rzenie analogicznych regulacji prawnych dotyczacych ponoszenia tychze dwoch
typow odpowiedzialno§ci, wywotuje skutki w calym systemie prawa.

Przeprowadzona w niniejszym opracowaniu analiza instytucji administracyj-
nej kary wskazuje na to, ze w obecnym ksztalcie sankcja ta integruje w sobie ele-
menty wywodzace sie z prawa administracyjnego i prawa karnego. Ustawodawca
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w wiekszo$ci wybral rozwigzania analogiczne do konstrukcji karnoprawnych,
a w niektorych przypadkach przeniost je na grunt administracyjnoprawny w spo-
sOb niemalze niezmieniony. Daje to asumpt to wysuniecia tezy, ze wskutek
nowelizacji k.p.a. doszlo do rozmycia granic pomiedzy odpowiedzialno$cig karno-
prawng i administracyjnoprawna.

Z drugiej jednak strony ustawodawca, normujac procedure wymierzania
administracyjnych kar pienieznych, wypelnit istotng luke zwiekszajac gwarancje
procesowe oraz mozliwo§¢ obrony interesow prawnych adresatow sankcji. Tego
rodzaju zmiany stanu normatywnego nalezy oceni¢ pozytywnie — zwiekszaja one
bowiem zaufanie obywateli do pafistwa i stanowionego prawa jako istotnego ele-
mentu zasady demokratycznego panstwa prawa.
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