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1. Wprowadzenie

Czedcig przygotowywanego przez Ministerstwo Rozwoju pakietu ,100 zmian
dla firm — Pakiet ulatwien dla przedsiebiorcow”! jest projekt ustawy dnia 4 lipca
2016 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niekto-
rych innych ustaw?. Projekt ten przewiduje szereg istotnych zmian w dotych-
czasowej regulacji Kodeksu postepowania administracyjnego’® (dalej: k.p.a.) oraz
wprowadza nowe, nieznane dotad unormowaniom kodeksowym instytucje.
Jedno sposréd nowych uregulowan zostato ujete w dodanym do obecnej struk-
tury k.p.a. dziale IVA, zatytulowanym ,Zasady nakladania kary administracyjnej
i udzielania ulg w jej wykonaniu”. Ten wlasnie fragment projektu nowelizacji
k.p.a., m.in. ze wzgledu na swéj przedmiotowo autonomiczny charakter, zastu-
guje na szczegbdlng uwage i moze, a nawet powinien, zosta¢ poddany ocenie nie-
zaleznie od pozostalych rozwigzan zaproponowanych przez projektodawce.

Zajecie stanowiska wobec przepiséw przewidzianych w dziale IVA k.p.a. wy-
maga spojrzenia na zawarte w nich uregulowania przynajmniej z trzech punk-
tow widzenia: 1) zasadnosci (przydatnosci) takiej regulacji przy uwzglednieniu
obowiazujacego porzadku prawnego; 2) miejsca, w ktérym proponowana regu-
lacja ma sie znalez¢ oraz 3) samej tresci poszczeg6lnych przepisow.

" tb.@prawo.ug.edu.pl

1 https://www.mr.gov.pl/strony/aktualnosci/100zmiandlafirm-pierwszy-pakiet-ulatwien-dla-przedsiebiorcow/
9.06.2016.

2 https:/legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12287313/12363097/12363098/dokument229382. pdf.

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 . — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz. U.
22016 1., poz. 23 z p6éZn. zm.).
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2. Zasadno$¢ projektowanej regulacji w Swietle oceny
obowiazujacego porzadku prawnego

O karach pienieznych, wymierzanych przez organy administracji publicznej,
mowa jest obecnie w ponad 250 ustawach, w tym w ponad 40 o ,administracyj-
nych karach pienieznych”. Zatem gdyby ograniczy¢ rozwazania na temat kar
administracyjnych do kar o charakterze pienieznym nalezy uznac, ze odnosza sie
one do znacznej czesci aktéw normatywnych skladajacych sie na obowiazujacy
porzadek prawny. Powyzsze dane dowodzg, ze instytucja kar administracyjnych,
chociazby jedynie tych, przybierajacych wymiar pieniezny, nie jest bynajmniej
zjawiskiem Sladowym, ale przeciwnie, przezywa swego rodzaju renesans.

Biorac pod uwage stopien intensywnosci wykorzystywania tego typu sankgji,
mozna by, z perspektywy ostatniego ¢wierc¢wiecza, wyr6zni¢ na tej podstawie
kilka okresow krajowej legislacji. Poczatek przemian ustrojowych przypadajacy
na przelom lat 80. i 90. ubieglego wieku charakteryzowatl si¢ znaczng wstrzemiez-
liwoscia wykorzystywania wszelkich form kar administracyjnych, ktére byty
kojarzone z prawnymi konstrukcjami ,poprzedniego systemu”. Owczesnym
administracyjnym karom pienieznym zarzucano braki w zakresie gwarancji
tak materialnych jak i procesowych. Sam fakt orzekania o ukaraniu przez organ
administracji publicznej, pozbawiony niezawistosci, czynil takg kare ,reliktem
przeszlosci” o totalitarnym rodowodzie. Z kolei w nastgpnych latach, a zwlasz-
cza w okresie dostosowywania krajowego porzadku prawnego do systemu pra-
wa wspdlnotowego i przygotowywania Polski do akcesji do Unii Europejskiej,
widoczne staje sie coraz czestsze sieganie do konstrukeji sankcji za naruszenie
obowigzku administracyjnoprawnego, stosowanej przez organy administracji
publicznej, zwlaszcza w sferze obrotu gospodarczego. W ostatnim za$ czasie, za
sprawa podjetych dzialan legislacyjnych o charakterze deregulacyjnym i depe-
nalizacyjnym, w wielu projektowanych nowelizacjach ustaw mozna napotkac
zmiany dotyczace charakteru prawnego sankcji z wykroczeniowej na admini-
stracyjna®. Na tym tle wypada postawi¢ pytanie o istnienie obiektywnych kryte-
riéw badz granic dajacych podstawy do uznania danego zachowania za przestep-
stwo, wykroczenie, czy tez (jedynie) delikt administracyjny. Obserwujac chocby
wspomniane zmiany w prawodawstwie oraz zamierzenia ustawodawcy nalezy
sadzi¢, ze granice miedzy przestepstwem, wykroczeniem i deliktem administra-

* LEX dla Samorzadu Terytorialnego, Aktualizacja: Sierpien (31/2016), Wolters Kluwer.

5 Zob. m.in. ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. 0 zmianie ustawy o systemie monitorowania i kontrolowa-
nia jakosci paliw oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2014 ., poz. 1088); ustawa z dnia 5 sierpnia
2015 r. 0 zmianie ustawy — Prawo lotnicze (Dz.U. z 2015 r., poz. 1586). Zob. tez: opini¢ Rady Legisla-
cyjnej o projekcie zalozen projektu ustawy o szczegélnej odpowiedzialnosci za niektére naruszenia
przepiséw ruchu drogowego oraz zmianie niektérych ustaw (RL-0303-1/13), ,Przeglad Legislacyjny”
2013, nr 2, s. 80-81 oraz opini¢ Rady Legislacyjnej o projekcie zalozen projektu ustawy o zmianie za-
sad ponoszenia odpowiedzialnosci za niektére zachowania stanowiace wykroczenia oraz o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia (RL-0303-12/13), ,Przeglad Legislacyjny”
2013, nr 3, s. 60-80.
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cyjnym sa granicami ptynnymi, a decyzja w tym zakresie lezy w gestii swobody
wladzy ustawodawczej®. Powyzsza konstatacje potwierdza stanowisko Trybuna-
tu Konstytucyjnego, wyrazone w wyroku z dnia 15 stycznia 2007 r. (P 19/06)’,
zlagodzone nastepnie miedzy innymi w wyroku z dnia 1 lipca 2014 . (SK 16/12)%,
poprzez wskazanie zasad: demokratycznego panstwa prawnego oraz ochrony
praw i wolnoéci jednostki, a takze zasady proporcjonalnosci, rownosci i sprawie-
dliwosci, zakreslajacych te swobode. Nalezy zaznaczy¢, ze w tym samym orze-
czeniu Trybunal Konstytucyjny w sposéb szczegélny zwrécit uwage na prawnie
donioste konsekwencje dokonania kwalifikacji przez ustawodawce okreslonego
zachowania jako przestepstwa, wykroczenia czy tez deliktu administracyjnego,
podkredlajac, ze: ,Odpowiedzialnos¢ karna, w ramach ktérej wymierzane sg kary
«kryminalne», m.in. grzywna za przestepstwa i wykroczenia, ma silne konotacje
moralne, ktére nie wystepuja w zasadzie w zwiazku z orzekaniem kary admi-
nistracyjnej. Skazanie przez sad karny oznacza pewng stygmatyzacje (napiet-
nowanie) i niekiedy pociaga za soba dalsze, niekorzystne dla ukaranego skutki,
np. w postaci ograniczenia mozliwosci zatrudnienia w stuzbie publicznej lub na
okredlonych stanowiskach w innych dziatach zatrudnienia badz pelnienia funk-
¢ji publicznych. Dlatego administracyjne kary pieniezne postrzega sie z reguly
jako mniej dolegliwe niz grzywny wymierzane za przestepstwa i wykroczenia,
chociaz ich bezposrednia dolegliwos¢ finansowa bywa niekiedy wieksza; tak jest
np. w wypadku administracyjnej kary pienieznej za wyciecie (zniszczenie) bez
zezwolenia drzewa lub krzewu z wlasnej (posiadanej) dziatki oraz grzywny za
kradziez drzewa z cudzej dziatki”.

Kary pieniezne, wymierzane przez organ administracji publicznej, czy tez
»~administracyjne kary pieni¢zne”, uksztalttowane przez obowiazujacy porzadek
prawny, réznig sie od kar kryminalnych takze w wielu innych aspektach. Kary
kryminalne, majac charakter zindywidualizowany, s wymierzane w przypadku
zawinionego popelnienia czynu, wypelniajacego znamiona przestepstwa lub wy-
kroczenia. Z kolei kary administracyjne w $wietle obowigzujacego prawa moga
by¢ naktadane na osobe fizyczng lub prawng i sg stosowane (przewaznie) auto-
matycznie z tytulu odpowiedzialnosci obiektywnej. Maja one przede wszystkim
znaczenie prewencyjne, cho¢ moga réwniez mie¢ charakter dyscyplinujgco-re-
presyjny. Sa tez postrzegane jako przejaw wladczej ingerencji panstwa w sfere
praw majatkowych jednostki, bedacej konsekwencja jej niezgodnego z prawem
zachowania®.

® Por. B. Majchrzak, Problematyka prawna administracyjnych kar pienigznych w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego i sgdéw administracyjnych, [w:] Administracyjne kary pienigzne w demokratycznym paristwie
prawa, red. M. Blachucki, Warszawa 2015, s. 64.

7 OTK- A 2007, nr 1, poz. 2. Por. tez B. Majchrzak, Problematyka prawna...

8 OTK-A 2014, nr 7, poz. 68.

7 Tamze.

10" Por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 22 wrzesnia 2009 r. SK 3/08, OTK-A 2009, nr 8,
poz. 125.



380 Tomasz Bakowski

Trzeba jednak zaznaczy¢, ze w obowiazujacych przepisach mozna wskaza¢
na wyjatki od powyzej przedstawionej charakterystyki prawnej konstrukeji
kary administracyjnej. W ustawie z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkuren-
¢ji i konsumentéw!, w artykule 106a ust. 1 mowa jest bowiem o karze pieniez-
nej za umyslne dopuszczenie do naruszenia przez przedsiebiorce okreslonych
tam zakazow. Takze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego mozna znalez¢
opinie, zgodnie z ktéra: ,W odniesieniu do kary administracyjnej dla jej wymie-
rzenia musi bowiem wystapi¢ subiektywny element zawinienia. Podmiot, ktéry
nie dopelnia obowiazku administracyjnego, musi wiec mie¢ mozliwos¢ obrony
i wykazywania, ze niedopelnienie obowigzku jest nastepstwem okolicznosci, za
ktore nie ponosi odpowiedzialnosci. Nie do pogodzenia z zasada demokratycz-
nego panstwa prawnego jest, mechaniczne i rygorystyczne uregulowanie sytu-
acji prawnej zobowigzanego” .

Odmienne od prawnokarnego uksztaltowanie sankcji okreslanych w obo-
wiazujacym ustawodawstwie mianem kar pienieznych badz administracyjnych
kar pienieznych, w powigzaniu z ich wysokoscig, ktéra w niektérych przypad-
kach siega powyzej gornej granicy grzywny w Kodeksie wykroczen?, a nawet
przekracza limit okredlony dla grzywien w Kodeksie karnym!, czego wyrazem
sa kary przewidziane przykladowo w przepisach ustawy z dnia 20 stycznia 2005
r. o recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji'® oraz w powolywanej po-
wyzej ustawie o ochronie konkurencji i konsumentéw’¢, a takze z nie do kon-

1 Tekst jedn. Dz.U. z 2015 1., poz. 184 z p6zn. zm.

12 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 marca 1994 1. U 7/93, OTK 1994, nr 1, poz. 5.

13 Zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia 20 maja 1971 . - Kodeks wykroczen (tekst jedn. Dz.U. z 2015 1.,
poz. 1707 z pézn. zm.), odpowiedzialnoéci za wykroczenie podlega ten tylko, kto popelnia czyn spo-
lecznie szkodliwy, zabroniony przez ustawe obowiazujaca w czasie jego popelnienia pod grozba kary
aresztu, ograniczenia wolnosci, grzywny do 5000 zlotych lub nagany.

14 Wedtug art. 33. § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, grzywne wymierza sie w staw-
kach dziennych, okreslajac liczbe stawek oraz wysokoé¢ jednej stawki; jezeli ustawa nie stanowi ina-
czej, najnizsza liczba stawek wynosi 10, za$ najwyzsza 540. Stosownie za$ do § 3 tego artykulu, stawka
dzienna nie moze by¢ nizsza od 10 zlotych, ani tez przekracza¢ 2000 zlotych.

15 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 803 z p6zn. zm. W mysl art. 53a ust. 1 tej ustawy, kto poza stacja
demontazu dokonuje: 1) usunigcia z pojazdéw wycofanych z eksploatacji elementéw lub substancji
niebezpiecznych, w tym plynéw, 2) wymontowania z pojazdéw wycofanych z eksploatacji przed-
miotéw wyposazenia lub czesci nadajacych sie¢ do ponownego uzycia, 3) wymontowania z pojazdéw
wycofanych z eksploatacji elementéw nadajacych sie¢ do odzysku lub recyklingu — podlega karze
pienieznej od 10 000 do 300 000 ztotych.

16 Art. 106 ust. 2 tej ustawy przewiduje kare do rownowartosci 50 000 000 euro, jezeli przedsiebior-
ca choc¢by nieumyslnie dopusci sie miedzy innymi naruszenia prawa polegajacego na podaniu nie-
prawdziwych danych we wniosku do Prezesa UOKIK o przedluzenie rocznego terminu odsprzedazy
czasowym nabyciu lub objeciu akgji albo udzialéw w celu ich odsprzedazy, jezeli przedmiotem dzia-
lalnosci gospodarczej tej instytucji jest prowadzone na wilasny lub cudzy rachunek inwestowanie
w akcje albo udzialy innych przedsiebiorcow (zob. art. 23 w zw. z art. 14 pkt 2 tejze ustawy) lub
gdy uniemozliwia lub utrudnia rozpoczecie lub przeprowadzenie kontroli na podstawie art. 105a
lub art. 1051, w tym nie wykonuje obowigzkéw okreslonych w art. 105d ust. 1 lub w art. 105e ust. 1
powolanej powyzej ustawy.
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ca jednolitym podejéciem do instytucji kar administracyjnych w orzecznictwie,
w pelni uzasadnia wprowadzenie do krajowego porzadku prawnego ramowych
uregulowan dotyczacych zasad i trybu wymierzania tych kar, wzmocnienia po-
zycji prawnej karanego oraz mozliwosci udzielania ulg w ich wykonaniu.

3. Miejsce regulacji okreslajacej zasady nakladania kary administracyjnej
i udzielania ulg w jej wykonaniu

Z samego tytulu projektu nowego dziatu IVA ,Zasady naktadania kary ad-
ministracyjnej i udzielania ulg w jej wykonaniu”, a nastepnie z tresci zawartych
tam przepisow wynika, ze proponowana materia, majgca wzbogaci¢ dotychcza-
sowe unormowania k.p.a., w znacznej mierze nie jest materig postepowania ad-
ministracyjnego, poniewaz rekonstruowane z przepiséw tego dzialu normy sg
normami prawa materialnego. Wypada wiec w tym miejscu zauwazyc¢, ze prze-
piséw dotyczacych istoty kar kryminalnych oraz zasad ich wymiaru prézno szu-
ka¢ w Kodeksie postepowania karanego'’, poniewaz znajduja sie one w ,Czesci
ogolnej” Kodeksu karnego (w szczegdlnosci w rozdziale IV. ,Kary” oraz rozdziale
VI. ,Zasady wymiaru kary i sSrodkéw karnych”), a wiec w akcie normatywnym
o charakterze materialnoprawnym. Podtrzymujac zatem stanowisko przedsta-
wione w pkt. 1 niniejszego opracowania o zasadnosci, czy wrecz koniecznosci
wprowadzenia do obowigzujacego porzadku prawnego wspodlnych przepiséw
regulujacych zasady nakladania kar administracyjnych, przewidzianych w prze-
pisach odrebnych, nalezy krytycznie oceni¢ prébe normatywnego uporzadkowa-
nia konstrukeji kary administracyjnej w ustawie procesowej.

Zgloszonego zastrzezenia nie umniejsza fakt, ktéry dla Scistosci nalezy odno-
towa¢, ze niektore z regulacji zamieszczone w pierwotnym tekscie k.p.a. i obo-
wiazujace do chwili obecnej réwniez majq charakter materialnoprawny. Chodzi
tu o przepisy art. 154, 155 i 161 (w numeracji tekstu z 1960 r. art. 135,136 i 141),
przewidujace przestanki uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznych i stanowiace
,samoistne reguly o charakterze materialnym”*. Trzeba jednak wyraznie zazna-
czy¢, ze wskazane przypadki majq charakter wyjatkowy i nie powinny stanowic
argumentu za poszerzaniem materialnoprawnej regulacji w kodeksie zawieraja-
cym ze swej istoty normy prawa formalnego.

Niewatpliwa przydatnos¢ regulacji z zakresu materialnego prawa administra-
cyjnego, obejmujacych zagadnienia o charakterze wspdlnym dla wielu regulacji
ustawowych, wykorzystujacych te same konstrukcje prawne, czego dobitnym
przykladem sg proponowane przepisy normujace zasady nakladania kar admi-
nistracyjnych, raz jeszcze potwierdza zglaszang przez doktryne prawa potrzebe
uchwalenia ,Przepiséw ogélnych prawa administracyjnego”, wokét ktérych juz

17 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 . - Kodeks postepowania karnego (Dz.U. Nr 89, poz. 555 z p6zn. zm.).
18 Zob. W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 202-203.
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od kilkudziesieciu lat toczy sie zywa dyskusja’. Warto przy tym przypomnie(, ze
w trzecim, i jak na razie ostatnim, projekcie ,Przepiséw ogélnych prawa admini-
stracyjnego” zostal przewidziany stosowny rozdzial pod nazwa: ,Sankcje admi-
nistracyjne”®. Nie negujac zatem samej idei wprowadzenia do obowiazujacego
systemu prawa ogélnych uregulowan dotyczacych kar administracyjnych, nale-
zaloby postulowacé ujecie ich badz to w przysztych ,Przepisach ogdlnych prawa
administracyjnego”, badz to w innej, odrebnej, poswieconej temu zagadnieniu
ustawie.

W przypadku postepowania administracyjnego (chociaz nie tylko) mozna
zaobserwowac trwajacy od wielu lat i niosacy ze soba negatywne skutki proces
dekodyfikacji tej dziedziny prawa. Z drugiej strony, jak pokazuje omawiana pro-
ba rozbudowania regulacji kodeksowej o materialnoprawne aspekty nakladania
kary administracyjnej, powstajq zamysly sprowadzajgce niebezpieczenistwo dla
przedmiotowej integralnosci k.p.a. W $wietle proponowanych rozwigzan nalezy
przypomnie¢, ze rola ustawodawcy weryfikujacego obowigzujace prawo i do-
stosowujacego je do aktualnych potrzeb spolecznych jest rowniez utrzymanie
formalnej i merytorycznej spéjnosci regulacji. Nalezy w tym wzgledzie — jak sie
wydaje — odwolac si¢ do nie dos¢ docenianych dyrektyw zawartych w Zasadach
Techniki Prawodawczej (dalej: ZTP)*. Wedlug zas § 2 ZTP ustawa powinna wy-
czerpujaco regulowac dang dziedzine spraw, nie pozostawiajac poza zakresem
swego unormowania istotnych fragmentéw tej dziedziny. Z kolei w mysl § 3
ust. 2 ZTE w ustawie nie zamieszcza sie przepiséw, ktére regulowalyby sprawy
wykraczajace poza wyznaczony przez nig zakres przedmiotowy oraz podmioto-

wy.
4. Ocena szczegdlowych uregulowan zamieszczonych w dziale IVA k.p.a.

Przedstawione w art. 1 pkt 39 projektu nowelizacji k.p.a. przepisy dodanego
dzialu IVA, z zastrzezeniem wyzej poczynionych uwag o charakterze podstawo-
wym, w znacznej mierze zasluguja na akceptacje. Do aprobowanych rozwigzan

19 Zob. m.in.: K. Biskupski, Glos w dyskusji, ,Panstwo i Prawo” 1966 nr 6; J. Starosciak, Studia z teorii
prawa administracyjnego, Wroclaw—Warszawa—Krakéw 1967, s. 90 i n.; oraz Podstawy prawne dzialania
administracji, Warszawa 1973, s. 24; E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa
1970, s. 171; W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 158; A. Jaro-
szynski, Problematyka zasad ogdlnych prawa administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1975, nr 7; Wasilewski,
Kodyfikacja prawa administracyjnego. Idea i rzeczywistos¢, Warszawa 1988, s. 1191 n.; J. Swiatkiewicz, Kon-
cepcja projektu ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1988, nr 8, s. 18-27;
J. Borkowski, Przepisy ogdlne prawa administracyjnego a porzqdkowanie legislacji administracyjnej, [w:] Legi-
slacja administracyjna. Materialy ze Zjazdu Katedr i Zakladow Prawa i Postgpowania Administracyjnego, red.
E. Bojanowski, Gdansk 1993, s. 9; J. Zimmermann, Przepisy ogdlne prawa administracyjnego i definiowanie
pojec, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, 2009, z. 2, s. 161-174.

20 Zob. Przepisy ogdlne prawa administracyjnego. Projekt ustawy, ,Biuletyn RPO materialy”, nr 60,
Warszawa 2008, s. 62.

2L Zob. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 1. w sprawie ,Zasad Techniki
prawodawczej” (tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 283).
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nalezy zaliczy¢ w szczeg6lnosci propozycje wprowadzenia: 1) dyrektyw wply-
wajacych na wymiar kary okreslonych w art. 189e k.p.a.; 2) podstaw odstgpienia
od nalozenia kary, przewidzianych w artykule, ktéry zostat blednie oznaczony,
otrzymujac réwniez numeracje 189e; 3) prawnej konstrukcji przedawnienia nato-
zenia kary administracyjnej oraz przedawnienia jej egzekugcji (art. 189f, 189g, 189i
k.p.a.), a takze 4) przestanek i rodzajéw ulg w wykonywaniu kary administra-
cyjnej (art. 189j k.p.a.). Nalezy jednak rownoczesénie zaznaczy¢, ze ujeta w dziale
IVA regulacja nie jest wolna od zastrzezen i watpliwosci o réznym ciezarze ga-
tunkowym, wsréd ktérych czes¢ wymaga szczegdlnego naswietlenia.

Pierwsza zasadnicza watpliwo$¢ wywoluje definicja kary administracyjne;j.
Zgodnie z art. 189b: ,Przez kare administracyjng rozumie sie okreslong w usta-
wie sankcje o charakterze pienieznym albo niepienieznym nakladang przez or-
gan administracji publicznej, w drodze decyzji administracyjnej, w przypadku
naruszenia prawa w wyniku niedopelnienia ustawowego obowiazku ciazacego
na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej
osobowosci prawnej”.

Przywolana definicja kary administracyjnej, tak jak kazda inna definicja, po-
winna by¢ postrzegana jako wypowiedz stuzaca wyjasnieniu znaczenia jakiego$
wyrazenia, zjawiska itp. OkreSlenie kary administracyjnej w brzmieniu zapro-
ponowanym w art. 189b k.p.a. nie wypelnia do konica zakltadanego celu i to co
najmniej z dwéch powodéw. Po pierwsze, projektodawca, wyjasniajac pojecie
kary administracyjnej, posluguje sie zwrotem ,sankcja”, ktéry sam jeszcze jak
dotad nie doczekal sie w nauce wzglednie jednolitej definicji*. W samej doktry-
nie prawa administracyjnego sa formulowane r6znorodne podejécia do rozumie-
nia pojecia sankcji®.

Po drugie, podjecie decyzji o wprowadzeniu do porzadku prawnego definicji
legalnej powinno by¢ poprzedzone testem koniecznosci dokonania tego zabie-
gu legislacyjnego oraz analizy prawnego otoczenia i rozwigzan w nim przyje-
tych w odniesieniu do podobnych czy tez pokrewnych definiowanemu pojeciu
aspektéw. Wspomniany test koniecznoséci wprowadzenia nowej definicji legal-
nej wynika z dyrektywy zawartej w § 146 ust. 1 ZTD zgodnie z ktéra w ustawie
lub innym akcie normatywnym formutuje sie definicje danego okreslenia, jezeli:
1) dane okreslenie jest wieloznaczne; 2) dane okreSlenie jest nieostre, a jest po-
zadane ograniczenie jego nieostroéci; 3) znaczenie danego okreslenia nie jest po-

2 H. Nowicki, Sankcje administracyjne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, System Prawa Ad-
ministracyjnego, t. 7: Prawo administracyjne materialne, Warszawa 2012, s. 623 i n. Zob. tez M. Kaczocha,
Miarkowanie sankcji administracyjnej — wybrane zagadnienia, ,Przeglad Legislacyjny” 2013, nr 3, s. 41.

2 Por. m.in.: M. Wincenciak, Sarkcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa
2008, s. 73 i nast.; P Chmielnicki, Istota i rodzaje sankcji administracyjnych, [w:] Sankcje administracyjne,
red. M. Stahl, Warszawa 2011, s. 31 i nast.; M. Mozdzen-Marcinkowski, Poszukiwanie tresci pojecia ,sank-
cja administracyjnoprawna” w oparciu o instrumenty semiotyki — wnioski dla nauki prawa administracyjnego,
[w:] Sankcje administracyjne, s. 79 i nast.
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wszechnie zrozumiale; 4) ze wzgledu na dziedzine regulowanych spraw istnieje
potrzeba ustalenia nowego znaczenia danego okreslenia.

Zuwagi na to, ze w dotychczasowej praktyce ustawodawczej wyrazenie ,kara
administracyjna” byto uzywane dla oznaczenia wylacznie wymierzanej w drodze
decyzji administracyjnej kary pienieznej, zas w zamysle projektodawcy jest obje-
cie zakresem tego wyrazenia rowniez Srodkéw o charakterze niepienieznym, to
mozna by uzna¢, iz w Swietle przywotanego § 146 ust. 1 ZTP powstaje uzasadnio-
na potrzeba ustawowego dookreslenia pojecia kary administracyjnej. Jesli tak, to
wypadatoby podda¢ swoistej kwerendzie wspomniane wyzej otoczenie prawne
i przyjete w nim rozwiazania dotyczace uregulowania pokrewnych zagadnien,
ktére w omawianym przypadku zostaly ujete przede wszystkim w przepisach
Kodeksu karnego. Tam bowiem znajduje sie okreslenie kar kryminalnych, ktére —
co nie powinno budzi¢ watpliwosci — nalezaloby uznac za punkt odniesienia dla
konstrukgji kary administracyjnej. I tak, zgodnie z przepisem art. 32 Kodeksu kar-
nego, karami sa: 1) grzywna, 2) ograniczenie wolnosci, 3) pozbawienie wolnosci,
4) 25 lat pozbawienia wolnosci, 5) dozywotnie pozbawienie wolnosci.

Jak z powyzszego wynika, ustawodawca, odnoszac sie do fundamentalnej in-
stytucji prawa karnego, jakim jest kara, przy okreéleniu rozumienia tego pojecia
poprzestaje na przedstawieniu katalogu kar, pozostawiajac definiowanie i wyja-
$nianie pojecia i istoty kary kryminalnej doktrynie. Wydaje sie, ze rozwiazanie
przyjete w art. 32 Kodeksu karnego jest godne rozwazenia réwniez przy projek-
towaniu regulacji dotyczacych kary administracyjnej. Jesli jednak — zdaniem pro-
jektodawcy — definicja, okreélajaca cechy, jakimi ma charakteryzowac sie sankcja,
aby by¢ uznana za kare administracyjng, jest konieczna, to jej redakcja wymaga
jeszcze dopracowania, o czym $wiadcza juz przedstawione uwagi oraz watpliwo-
Sci, o ktérych ponizej.

Otodz, jak juz wspomniano, wedlug art. 189b k.p.a., kara administracyjng jest
sankcja zar6wno pieniezna jak i niepieniezna. Na tle r6znych koncepgji i klasy-
fikacji sankcji administracyjnych moze powsta¢ problem ze wskazaniem, ktére
z uznawanych w doktrynie sankcji niepienieznych, nakladanych przez organ
administracji publicznej w drodze decyzji, beda uznawane za kary. Przyklado-
wo, czy za kare administracyjng w brzmieniu art. 189b k.p.a. nalezy uznac kazda
decyzje o cofnieciu koncesji albo zezwolenia na prowadzenie niektérych rodza-
jow dzialalnosci gospodarczej, jesli jest ona reakcja na naruszenie prawa przez
adresata takiego uprawnienia? Czy decyzje o cofnigciu badz o stwierdzeniu wy-
gasniecia zezwolenia, o ktérych mowa odpowiednio w art. 18 ust. 10 i ust. 12
pkt 5 ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi*,
réwniez podpadaja pod kare administracyjng w rozumieniu art. 189b k.p.a.? Czy
kara w rozumieniu proponowanego przepisu bedzie nakaz rozbiérki, stanowiacy
konsekwencje samowoli budowlanej? Czy wreszcie, do kar administracyjnych

2 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholi-
zmowi (tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 487 z p6zn. zm.).
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nalezy zaliczy¢ skreélenie z listy studentéw w przypadku niewniesienia oplat
zwiazanych z odbywaniem studiéw, przewidziane art. 190 ustawy z dnia 27 lipca
2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym?*. Wszystkie z wyzej przedstawionych
sytuacji zdaja sie wypelnia¢ okreSlone w proponowanym art. 189b k.p.a. prze-
stanki uznania danej sankcji za kare administracyjna.

Zasygnalizowany problem tredci art. 189b k.p.a. ma znaczenie podstawowe
dla calej regulacji dziatu IVA. Swiadczg o tym kolejne uwagi i zastrzezenia, kt6-
rych przyczyn nalezy dopatrywac sie wlasnie w zaproponowanej definicji kary
administracyjnej. Rozpatrujac bowiem, skadinad zastugujaca generalnie na
poparcie, prawna konstrukcje odstapienia od nalozenia kary administracyjnej,
przewidziang przepisami art. 189, nasuwaja sie powazne watpliwosci oraz py-
tanie o to, czy projektodawca uwzglednit wszelkie sytuacje unormowane w obo-
wigzujacym porzadku prawnym, a w szczegdlnosci te, ktére dotycza ,sankcji
niepienieznych”, o ktérych mowa w definicji kary administracyjnej? Watpliwosci
te ilustruje nastepujacy przyktad. W mysl przywolanego powyzej przepisu art.
18 ust. 10 ustawy o wychowaniu w trzezZwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi,
wlasciwy organ cofa zezwolenie na sprzedaz napojéw alkoholowych miedzy in-
nymi w przypadkach nieprzestrzegania okreslonych w ustawie zasad (pkt 1) lub
warunkéw (pkt 2) ich sprzedazy. W $wietle definicji przewidzianej w art. 189b
k.p.a., cofniecie, o ktérym mowa w art. 18 ust. 10 powolanej ustawy, nalezy uznaé
za kare administracyjna, bedaca w tym przypadku ,sankcja o charakterze niepie-
nieznym”. Stosownie za$ do art. 189e § 1 k.p.a., organ administracji publicznej
odstepuje od natozenia kary administracyjnej i poprzestaje na pouczeniu miedzy
innymi wtedy, gdy (pkt 3) za to samo zachowanie na strone zostala uprzednio
nalozona administracyjna kara pienigzna przez inny uprawniony organ admini-
stracji publicznej albo kara za wykroczenie albo wykroczenie skarbowe albo stro-
na zostala prawomocnie skazana za przestepstwo albo przestepstwo skarbowe.
Sytuacja taka teoretycznie moze mie¢ miejsce wlasnie w rozpatrywanym przy-
kiadzie, poniewaz zgodnie z art. 43 ust. 1 ustawy o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdzialaniu alkoholizmowi, kto sprzedaje lub podaje napoje alkoholowe
w wypadkach, kiedy jest to zabronione, albo bez wymaganego zezwolenia lub
wbrew jego warunkom, podlega grzywnie.

Uwzgledniajac zatem przedstawione uwarunkowania prawne, nalezy liczy¢
sie z sytuacja, w ktorej posiadacz zezwolenia dopuszcza si¢ naruszenia zasad lub
warunkéw sprzedazy alkoholu, za co zostaje ukarany grzywna i z tego tez wzgle-
du zachowuje zezwolenie na sprzedaz, gdyz organ wlasciwy do cofniecia takiego
zezwolenia, stosownie do art. 189 § 1 k.p.a., odstepuje od nalozenia kary admi-
nistracyjnej i poprzestaje na pouczeniu. Na tle zarysowanej sytuacji, ktéra moze
potencjalnie wystapi¢, nalezy powatpiewad, czy o taki wlasnie rezultat chodzito
projektodawcy.

B Tekstjedn. Dz.U. z 2012 1., poz. 572 z p6zn. zm.
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Inne, réwnie co do zasady pozytywnie oceniane, konstrukcje prawne, jakimi
sa przedawnienie nalozenia kary administracyjnej oraz przedawnienie egzekucji
kary administracyjnej, o ktérych mowa w art. 189f-189i k.p.a., wywoluja wat-
pliwosci i to réwniez w odniesieniu do kar bedacych ,sankcjami o charakterze
niepienieznym”. Poprzestajac na jednym przykladzie, watpliwosci te mozna zi-
lustrowac nastepujaco. Jezeli decyzje o nakazie rozbiérki, bedaca rezultatem na-
ruszenia prawa, uzna sie za kare administracyjng w rozumieniu art. 189b k.p.a.,
a jak si¢ wydaje nie ma powodéw do odmowy przyznania jej takiego przymiotu,
to podpada¢ ona bedzie miedzy innymi pod normy wynikajace z art. 189f §11i2
k.p.a. Zgodnie za$ z tymi przepisami, kara administracyjna nie moze zosta¢ na-
toZona, jezeli uptyneto 5 lat od naruszenia albo wystapienia skutkdw naruszenia.
Gdy za$ uplyneto 5 lat od dnia, w ktérym kara ta powinna by¢ wykonana, nie
podlega ona egzekucji.

Uwzgledniajac realia spraw i postepowan prowadzonych w sferze szeroko
rozumianego procesu inwestycyjno-budowlanego, takze i w tym przypadku na-
lezaloby postawi¢ pytanie o to, czy projektodawca przewidzial mozliwos¢ wysta-
pienia takiej sytuacji i czy takie konsekwencje wprowadzonych rozwigzah miesz-
cza sie w zamierzonych celach proponowanych regulacji?

Przedstawione powyzej przyklady zdaja sie potwierdza¢ przypuszczenie, ze
merytoryczne niedostatki zaproponowanej ustawowej definicji kary administra-
cyjnej rzucaja ciefi na pozostale uregulowania dziatu IVA.

W czesci nowelizacji k.p.a., odnoszacej sie do zasad nakladania kary admini-
stracyjnej, mozna by wskaza¢ takze szereg innych drobniejszych niedociagniec.
Jednakze ze wzgledu na ich mniejsza wage oraz ramy i charakter niniejszego
opracowania ogranicze si¢ do przedstawienia tylko jeszcze jednej uwagi, doty-
czacej ulg w wykonywaniu kary administracyjnej, ktérych prawna regulacja zo-
stala ujeta w art. 189j k.p.a. W artykule tym okreslono przestanki udzielenia ulg,
ich postaci oraz cele przeznaczenia pomocy udzielanej w formie ulg w zaplacie
kary pienieznej. I wlasnie w tej kwestii zrodzila sie kolejna kontrowersja. Mia-
nowicie przepis art. 189j § 6 k.p.a. zawiera upowaznienie ustawowe dla Rady
Ministrow do okreslenia w drodze rozporzadzenia innych niz wymienione w §
3 pkt 3 lit. a-1 tego artykulu celéw przeznaczenia pomocy udzielanej w formie
ulg w zaplacie kary pienieznej. Powyzszy zabieg powoduje, ze katalog tychze
celéw bedzie mial po czesci charakter ustawowy, po czesci podustawowy. To za$
wywoluje zastrzezenia z perspektywy prawidlowej techniki legislacyjnej, w tym
przywolywanej juz w niniejszym opracowaniu dyrektywy wynikajacej z § 2 ZTP

5. Podsumowanie

Niezaleznie od przedstawionych powyzej uwag, zwlaszcza tych o charakte-
rze polemicznym, nalezy wyrazi¢ aprobate wobec podjetych préb ustawowej re-
gulacji zasad nakladania kar administracyjnych. Skala wykorzystywania decyzji
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administracyjnych jako instrumentu reagowania na naruszenie norm prawa ad-
ministracyjnego, wysokosc¢ sankgji o charakterze pienieznym, brak w wielu przy-
padkach uzaleznienia wymiaru kary administracyjnej od stopnia zawinienia,
a co za tym idzie brak mozliwosci modyfikowania wysokosci kar przez organy
administracji publicznej®*, wszystko to sprawia, ze podejmowane w tym zakre-
sie prace legislacyjne zastuguja na poparcie. Nalezy jednak réwnocze$nie uznag,
ze propozycje wprowadzenia rozwigzan chronigcych adresata decyzji o ukara-
niu od nadmiernych i nieuzasadnionych dolegliwosci, czy tez wyposazania or-
gandéw administracji publicznej w kompetencje do orzekania o nalozeniu kary,
z uwzglednieniem okolicznoéci wplywajacych na ztagodzenie kary, badz wyla-
czenia karalnosci, nie zwalniaja projektodawcy od obowigzku starannego przy-
gotowania propozycji ustawowych od strony merytorycznej, z uwzglednieniem
normatywnego otoczenia, w tym obowigzujacych prawnych uwarunkowan, jak
réwniez wymogéw prawidlowej legislacji, wynikajacych z wyrazonej w art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej*, zasady demokratycznego panstwa praw-
nego®, ze szczegblnym uwzglednieniem Zasad Techniki Prawodawczej®.

Tomasz Bakowski

RULES OF IMPOSING AN ADMINISTRATIVE PENALTY
AND GRANTING RELIEVES FROM ITS EXECUTION
ACCORDING TO THE DRAFT LAW ON AMENDMENTS
TO THE CODE OF ADMINISTRATIVE PROCEDURE

One of the legislative proposals provided by the draft law of 4 July 2016 on amend-
ments to the Act - Code of Administrative Procedure and other laws, which is a part of
the package “100 changes for companies — a package of facilities for the entrepreneurs”
prepared by the Ministry of Development, is to add a new section IV A to the content of
the Code entitled “The rules of imposing an administrative penalty and granting relieves
from its execution”. The article is an attempt to assess that part of the draft. The initiative
to implement solutions aimed at the protection of the addressee of a decision from an ex-
cessive and unjustified punishment as well as to provide public administration authorities
with the competence to take into account the degree of the offender’s contribution to the
violation of law, his/her financial situation and other circumstances affecting the mitiga-

% Szerzej na ten temat zob. M. Kaczocha, Z problematyki administracyjnych kar pienigznych bezwzglednie
oznaczanych, ,Przeglad Legislacyjny” 2014, nr 2, s. 57-66.

¥ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).
2 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 grudnia 2009 r., Kp 8/09, OTK-A 2009 nr 11,
poz. 164.

¥ Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2006 t., P 15/05, OTK-A 2006, nr 11, poz.
171.
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tion of punishment or even exclusion of criminal punishment deserves general approval.
The Author presents comments and objections concerning, inter alia, the place of publica-
tion of the proposed provisions, the definition of an administrative penalty and legislative
technique which indicate that the implementation of the proposed solutions require fur-
ther reflection and essential adjustments.



