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PROBLEMATYKA ADMINISTRACYJNYCH KAR
PIENIEZNYCH PO NOWELIZACJI KODEKSU
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO Z 2017 ROKU

1. Wprowadzenie

Regulacja dotyczaca kar pienieznych weszla w zycie 1.06.2017 r. na
mocy ustawy z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektérych innych ustaw (dalej: ustawa nowelizujaca)’, w ktérej
m.in. uregulowano administracyjne kary pieniezne. Zawarta jest ona w dziale IVa
ustawy z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (dalej: KPA)*
w art. 189a-189k. Do tej pory nie bylo przepiséw regulujacych w sposéb ogélny
instytucje administracyjnej kary pienieznej w prawie polskim, ktéra przewidywa-
taby np. jej definicje, przestanki odpowiedzialnosci, stosowanie przepisu wzgled-
niejszego dla strony czy przestanki odstapienia od wymierzenia kary pieniezne;j.
Problematyka ta wymaga omdwienia, poniewaz inne jest obecnie podejécie do
kar pienieznych w stosunku do tego, jakie byto zanim zaczela obowigzywaé nowa
regulacjai- co najistotniejsze — dojdzie do zmiany praktyki stosowania przepiséw
przez organy administracji publicznej w tym zakresie.
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Mozna takze wskazaé, ze do 1.06.2017 r. istnialy duze problemy inter-
pretacyjne samego pojecia ,kara pieniezna”, poniewaz, co prawda, taki zwrot
pojawiatl sie w ustawach, ale brakowalo jego definicji legalnej, ktéra okreslataby,
czym w istocie ta kara jest. W artykule poswiecono uwage celowosci uregulowania
instytucji administracyjnej kary pienieznej w KPA. Analizy wymagato wskazanie
podstaw regulacji w ustawie procesowej, ktéra reguluje zwlaszcza postepowanie
administracyjne. W artykule autor oméwit tez definicje administracyjnej kary
pienieznej, przestankijej nakladania, zasade stosowania przepisu wzgledniejszego
dla strony oraz przestanki odstgpienia od wymierzenia kary pienieznej. Istotnym
problemem w $wietle definicji administracyjnej kary pienieznej jest to, czy mozna
regulacje zawarte w dziale I[Va KPA stosowa¢ do kar wymierzanych na podstawie
aktéw rangi podustawowej. Ponadto celem autora niniejszego artykutu byto takze
wykazanie, ze nowelizacja KPA w zakresie kar pienieznych sprzyja temu, aby kary
administracyjne nie byty naktadane w sposéb arbitralny.

2. Celowosc¢ uregulowania instytucji administracyjnych
kar pienieznych w KPA

Przed wejsciem regulacji ogélnej administracyjnych kar pienieznych
obowigzywaly jedynie przepisy r6znego rodzaju ustaw, np. ustawy z 21.03.1991 r.
o0 obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej (dalej:
u.o.m.a.m.)’, ustawy z 18.08.2011 r. o bezpieczenstwie morskim® itd., ktére wpro-
wadzily odpowiedzialno$¢ administracyjng podmiotéw z tytutu popelnienia de-
liktu administracyjnego. Ustawy te okres$laty i okreslaja, jakie czyny stanowia
delikty administracyjne oraz jaki moze by¢ maksymalny wymiar kary z tytutu
ich popelnienia.

Poréwnujac rozwigzania prawa karnego z tymi, ktére sg zawarte w KPA,
nalezy stwierdzi¢, ze pierwsza zasadnicza r6znicg pomiedzy karami wymienionymi
w ustawie z 6.06.1997 r. - Kodeks karny (dalej: KK)® i w ustawie z 20.05.1971 r. -
Kodeks wykroczen (dalej: KW)® a administracyjnymi karami pienieznymi jest
to, iz ustawodawca zdecydowat sie je umiescié¢ w ustawach o innym charakterze.
KK i KW majg charakter ustaw prawa materialnego, natomiast KPA jest ustawa
procesowq regulujaca przede wszystkim postepowanie administracyjne. Powstaje
zatem pytanie: dlaczego przepisy dotyczace administracyjnych kar pienieznych,
mimo ich materialnego charakteru, znalazty sie w KPA? Odpowiedz na to pytanie
wymaga przeprowadzenia analizy.

Tj.: Dz.U. z 2019 r., poz. 2169.

T,j.: Dz.U. z 2019 r., poz. 1452, ze zm.
j.: Dz.U. z 2019 r., poz. 1950, ze zm.
T.j.: Dz.U.z 2019 r., poz. 821, ze zm.

o @ s w
=
=



PROBLEMATYKA ADMINISTRACYINYCH KAR PIENIEZNYCH. ..

KPP 1/2018

Prawo administracyjne materialne jest dziedzing, ktéra nie zostata sko-
dyfikowana, jak réwniez z uwagi na wielo§¢ norm materialnoadministracyjnych
taka kodyfikacja w istocie nie bytaby mozliwa. Od wielu lat toczy sie dyskusja na
temat wprowadzenia przepiséw ogdlnych prawa administracyjnego. Taka regu-
lacja réwniez nie zostala do naszego porzadku prawnego wprowadzona. Mozna
stwierdzi¢, ze gdyby przepisy ogdlne prawa administracyjnego istniaty, to posta-
nowienia dotyczace administracyjnych kar pienieznych mogtyby sie tam zna-
lez¢. Projektodawcy w uzasadnieniu do projektu ustawy nowelizujacej stwierdzili,
ze ,uzasadnione jest sformutowanie ogdlnych zasad naktadania i wymierzania
administracyjnych kar pienieznych. Dzieki temu zapewnione zostang jednolite
standardy traktowania jednostek oraz zagwarantowane zostanie wymierzanie
kar racjonalnych i odpowiadajacych wadze popelnionego naruszenia”’. Ponadto
stwierdzono, ze ,proponuje sie uregulowanie zasad ogdlnych administracyjnych
kar pienieznych poprzez dodanie do Kodeksu postepowania administracyjnego
odrebnego dziatu, ktérego przepisy bedg okreslaly ogdlne zasady naktadania lub
wymierzania administracyjnej kary pienieznej lub udzielania ulg w jej wykonaniu
(dziat IVa)”®. We wskazanym wyzej uzasadnieniu do projektu ustawy nowelizujacej
nie znalazla sie odpowiedz na pytanie, dlaczego projektodawca zdecydowat sie
na umieszczenie regulacji ogélnej dotyczacej administracyjnych kar pienieznych
wlasnie w KPA”.

Zdaniem autora niniejszego artykutu ustawodawca postapit wlasciwie,
wprowadzajac do KPA dzial IVa, a nie stworzyl nowa ustawe, ktéra mogtaby na-
zywac sie ,ustawg o administracyjnych karach pienieznych”. Poglad éw znajduje
swoje uzasadnienie w tym, ze tworzenie takiej regulacji sprzyjatoby inflacji prawa
administracyjnego. Ponadto administracyjne kary pieniezne bylyisa wymierzane
w postepowaniu administracyjnym w drodze decyzji administracyjnych i w tym
miedzy innymi wyraza sie ich administracyjny charakter. W zwigzku z powyzszym
mozna stwierdzi¢, ze uregulowanie ich w KPA jest funkcjonalne.

3. Wylaczenie zastosowania regulacji dotyczacej
administracyjnych kar pienieznych

Regulacja administracyjnych kar pienieznych zawarta w dziale IVa
KPA ma charakter materialnoprawny. Przepisy zawarte w tym dziale nalezy zali-
czy¢, jak juz wskazano wyzej, do prawa administracyjnego materialnego. Nalezy

" http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F3388D1AB00B1313C125809D004C3C8E/%-
24File/1183-uzasadnienie.docx, s. 70 (dostep: 22.12.2017)
&  Ant,s.70.
Por. np. H. Kisilowska, G. Zielinski, Administracyjne kary pieni¢zne po nowelizacji Kodeksu
postepowania administracyjnego, ,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” 2018, nr XV1/1,s. 77-78.
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takze pamieta¢, ze uregulowanie instytucji kary pienieznej nie ma charakteru
samoistnego. Natomiast ,podstawa materialng natozenialub wymierzenia admi-
nistracyjnej kary pienieznej sa przepisy ustaw materialnego prawa administracyj-
nego. Przepisy Dzialu [Va normuja materialne podstawy stosowania tych przepiséw
materialnego prawa administracyjnego przez ustanowienie zasad ogélnych, kté-
rymi ma obowigzek kierowa¢ sie organ administracji publicznej, nakladajac lub
wymierzajac administracyjna kare pieniezng”*".

Istotne jest wskazanie na pojecia ,nalozenie” i ,wymierzenie” kary pieniez-
nej. Zdaniem autora nalezy podzieli¢ poglad M. Jabtonskiego, zgodnie z ktérym
»(...) ustawodawca uzywa tych poje¢ zwykle zamiennie, traktujac je niemalze
synonimicznie (zwykle zaréwno kary «<wymierzane», jak i <naktadane» okreslane
sa w sposob widetkowy; w obydwu przypadkach zdarza sie, ze przepisy okreslaja
dyrektywy ustalania wysoko$ci kary), a tylko w niektérych przypadkach wydaje
sie mie¢ to zwiazek ze specyfika obliczania kary”'". Zasadniczo przepisy dotyczace
nakfadania lub wymierzania administracyjnej kary pienieznej lub udzielania ulg
w jej wykonaniu beda stosowane w postepowaniu w sprawie wymierzenia kary
pienieznej'”. Jednakze ustawodawca w art. 189a § 2 KPA wprowadzit pewne wy-
Yyczenia. I tak, w przypadku uregulowania w przepisach odrebnych: 1) przestanek
wymiaru administracyjnej kary pienieznej, 2) odstgpienia od natozenia admini-
stracyjnej kary pienieznej lub udzielenia pouczenia, 3) terminéw przedawnienia
nakladania administracyjnej kary pienieznej, 4) terminéw przedawnienia egzekucji
administracyjnej kary pienieznej, 5) odsetek od zaleglej administracyjnej kary
pienieznej, 6) udzielania ulg w wykonaniu administracyjnej kary pienieznej —
przepiséw dziatu IVa KPA w tym zakresie nie stosuje sie. W celu okreslenia tego,
czy stosuje sie okreslong w KPA regulacje dotyczaca administracyjnych kar pie-
nieznych, nalezy dokonac szczegélowej wykladni konkretnej ustawy szczegélne;j.
Mozna wskaza¢ na ustawy i zawarte w nich przepisy, ktére normujg okreslone
kwestie w art. 189a § 2 KPA, i w zwigzku z tym regulacje wskazane w tym prze-
pisie nie beda stosowane. Przyktadami takich regulacji jest m.in. art. 111 ustawy
z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw'® czy regulacja zawarta
w rozdziale 11 — Kary pieniezne zawarta w ustawie z 6.09.2001 r. o transporcie
drogowym®. Artykut 58 ust. 1 u.o.m.a.m. stanowi, ze nie mozna nalozy¢ kary
pienieznej, jezeli od dnia popetnienia czynu uptyneto 5 lat. Zdaniem autora przepis
ten wyltgcza zastosowanie art. 189g KPA, zgodnie z ktérym administracyjna kara

10

B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2017, s. 951.

M. Jabtonski [w:] M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz
do art. 189a KPA, Legalis, 2017 (dostep: 23.08.2018).

2 Art.189a § 1 KPA.

¥ T;j.:Dz.U. 22019, poz. 369, ze zm.

*  Tj.: Dz.U. z 2019 r., poz. 2140, ze zm.; M. Jabtonski [w:] M. Wierzbowski (red.), op.cit.;
B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op.cit., s. 951.
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pieniezna nie moze zostac nalozona, jezeli uptyneto pie¢ lat od dnia naruszenia
prawa albo wystapienia skutk6w naruszenia prawa.

4, Definicja administracyjnej kary pienieznej

Zgodnie z art. 189b KPA przez administracyjng kare pieniezna rozu-
mie sie okreslong w ustawie sankcje o charakterze pienieznym, naktadang przez
organ administracji publicznej, w drodze decyzji, w nastepstwie naruszenia prawa
polegajacego na niedopelnieniu obowigzku albo naruszeniu zakazu cigzacego na
osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej
osobowosci prawnej. Wczeéniej wskazywano, ze kara pieniezna jest typem sankeji
administracyjnej'’. Zdaniem autora artykutu poglad ten jest nadal aktualny. Pod
pojeciem sankcji administracyjnej M. Wincenciak rozumie ,naktadane w drodze
aktu stosowania prawa przez organ administracji publicznej, wynikajace ze sto-
sunku administracyjnoprawnego ujemne (niekorzystne) skutki dla podmiotéw
prawa, ktoére nie stosuja sie do obowigzkéw wynikajacych z norm prawnych lub
aktéw stosowania prawa”*®. Z instytucja kary pienieznej zwigzane jest réwniez
pojecie odpowiedzialno$ci administracyjnoprawnej, ktéra ,,dotyczy stosunkéw
administracyjnych w sferze zewnetrznej podmiotéw podlegajacych wladztwu
administracyjnemu z tytutu popetnionych deliktéw administracyjnych*””. Doko-
nujac analizy definicji legalnej administracyjnej kary pienieznej, nalezy wskazac,
ze koresponduje ona z definicjg wskazang przez M. Wincenciaka, jezeli chodzi
o ujemne skutki dla podmiotéw prawa, chociaz w definicji kodeksowej (z KPA)
nie ma mowy o tym, ze na podmiot moze zosta¢ natozona kara administracyjna
w zwigzku z niezastosowaniem sie podmiotu do obowigzku wynikajgcego z aktu
stosowania prawa.

Ustawodawca w art. 189b KPA okreslil, Zze administracyjna kara pieniezna
musi mie¢ swoje umocowanie prawne w ustawie. Odwolujac sie do literalnego
brzmienia art. 189b KPA, nalezy stwierdzi¢, ze administracyjne kary pieniezne
moga by¢ nakladane jedynie na podstawie ustawy. Powstaje natomiast pytanie,
co w sytuacji, gdy administracyjna kara pieniezna zostanie przewidziana w akcie
rangi podustawowej, czyli rozporzadzeniu czy akcie prawa miejscowego. Autor
niniejszej publikacji stoi na stanowisku, ze wbrew jezykowemu brzmieniu wyzej
wskazanego przepisu nalezy uznad, ze regulacje dzialu IVa KPA mozna stosowaé
przy nakladaniu administracyjnych kar pienieznych, ktére bylyby przewidziane

** M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa

2008, s. 93-94.

' Ibidem, s. 73.

" L. Staniszewska, Administracyjne kary pieniezne. Studium z zakresu prawa administracyjnego
materialnego i procesowego, Poznan 2017, s. 81-82.
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w akcie rangi podustawowej. Niewatpliwie usytuowanie kary pienieznej w aktach
podustawowych nalezatoby oceni¢ negatywnie, poniewaz kary te powinny wy-
nikaé¢ z ustaw. Przepisy przewidujace kary pieniezne w aktach podustawowych
nie powinny funkcjonowaé w obrocie prawnym - jako niezgodne z Konstytucja
RP. Niemniej mozna bytoby wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej administracyjna
kara pieniezna zostala przewidziana w akcie podustawowym, a akt ten nie zostat
uchylony ani nie zostala stwierdzona jego niewaznoé¢, jak to jest w przypadku
aktéw prawa miejscowego, czy tez nie zostal uchylony badz uznany za niezgodny
z Konstytucjg RP, jezeli chodzi o rozporzadzenie. W takiej sytuacji, jak wskazano
wyzej, nalezaloby sie opowiedzie¢ za pogladem, ze regulacje zawarte w KPA doty-
czace administracyjnych kar pienieznych nalezy stosowac przy nakladaniu tych
kar na podstawie aktu rangi podustawowej. Wynika to przede wszystkim z tego,
ze przepisy dziatu IVa KPA przewiduja pewne zasady naktadania kar pienieznych,
a zatem stanowig one okreslone gwarancje dla strony postepowania. Pozbawienie
tych gwarancji podmiotu, ktéry jest strona postepowania w sprawie nalozenia
kary pienieznej, sytulowaloby jg w niekorzystnym polozeniu.

Nalezy zgodzic¢ sie z M. Jabtoriskim, ktéry stwierdza, ze ,uregulowanie nie-
ktérych elementéw naktadania lub wymierzania administracyjnej kary pienieznej
w akcie podustawowym nie powinno wykluczaé zastosowania w stosunku do niej
przepiséw Dziatu IVa KPA. Co wiecej, nawet te sankcje administracyjne o cha-
rakterze pienieznym, ktére niezgodnie z Konstytucja RP pozostaja uregulowane
w calosci lub w zasadniczym zrebie poza ustawa, powinny by¢ réwniez, w $wietle
art. 189b KPA, objete rezimem Dziatu IVa KPA. Wniosek odmienny skutkowalby
spotegowaniem stanu bezprawnosci legislacyjneji dalszym pogarszaniem sytuacji
prawnej jednostki, jako wtérny skutek niekonstytucyjnosci, co bytoby nie do po-
godzenia z zasadami demokratycznego panistwa prawnego (...) Cecha «okreslenia
w ustawie» moze natomiast stuzyé eliminacji z zakresu zastosowania tych sankdji,
ktére znajduja oparcie w aktach o charakterze nienormatywnym, np. w umowie
zawartej w trybie zaméwieni publicznych lub koncesji na roboty budowlane”*®.

Artykut 189b KPA expressis verbis wskazuje, ze administracyjna kara pie-
niezna jest sankcjg o charakterze pienieznym. Naruszenia prawa obwarowane
sa réznego rodzaju sankcjami. W prawie administracyjnym funkcjonuja, oprécz
sankcji majacych charakter pieniezny, takze te, ktére majg charakter niepieniezny,
np. pozbawienia prawa do wykonywania dziatalnosci gospodarczej. Odnoszac
wyzej wskazang tre$c art. 189b KPA do sankcji administracyjnych o charakterze
niepienieznym, nalezy wskaza¢, ze dziat [Va KPA nie znajdzie zastosowania do
tego rodzaju sankcji. Ponadto, jak wskazata B. Adamiak, ,ustanowienie w art. 189b
expressis verbis, ze administracyjna kara pieniezna jest sankcjg, daje podstawy
do odrdznienia od oplat administracyjnych, ktérych ponoszenie zwigzane jest

*® M. Jabtonski [w:] M. Wierzbowski (red.), op.cit. (dostep: 27.02.2018).
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z korzystaniem z uprawnien, z ktérymi przepisy prawa wiaza obowigzek pono-
szenia kosztéw ich realizacji (np. korzystania ze §rodowiska)”**.

Nalezy takze zauwazy¢, ze z uwagi na stwierdzenie ,w nastepstwie naru-
szenia prawa polegajacego na (...)”, ukarany moze by¢ jedynie ten, kto popelnit juz
dany delikt administracyjny. Swiadczy o tym uzycie czasu przesztego. W zwiazku
z tym nie moze zostaé ukarany ten podmiot, ktéry dopiero swéj czyn planowat
czy tez usitowat go popelni¢.

Do kategorii administracyjnych kar pienieznych nie mozna zaliczy¢ srodkéw
egzekucji administracyjnej. Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku z 26.07.2017 r.
(sygn. akt IT OSK 2143/16%°) stwierdzit, ze nie budzi watpliwosci, iz nowa definicja
ustawowa, wskazana w art. 189b KPA, nie przystaje do $rodka wylacznie egzeku-
cyjnego, jakim jest grzywna w celu przymuszenia.

5. Przestanki naktadania administracyjnej kary
pienieznej

Zgodnie z art. 189d KPA, wymierzajac administracyjna kare pie-
niezng, organ administracji publicznej bierze pod uwage: 1) wage i okolicznosci
naruszenia prawa, w szczegdlnosci potrzebe ochrony zycia lub zdrowia, ochrony
mienia w znacznych rozmiarach lub ochrony waznego interesu publicznego lub
wyjatkowo waznego interesu strony oraz czas trwania tego naruszenia; 2) cze-
stotliwo$¢ niedopelniania w przeszlosci obowigzku albo naruszania zakazu tego
samego rodzaju co niedopelnienie obowigzku albo naruszenie zakazu, w nastep-
stwie ktérego ma by¢ natozona kara; 3) uprzednie ukaranie za to samo zachowanie
za przestepstwo, przestepstwo skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie skarbowe;
4) stopien przyczynienia sie strony, na ktéra jest naktadana administracyjna kara
pieniezna, do powstania naruszenia prawa; 5) dzialania podjete przez strone
dobrowolnie w celu unikniecia skutkéw naruszenia prawa; 6) wysokosé¢ korzysci,
ktoéra strona osiggnela, lub straty, ktdrej uniknela; 7) w przypadku osoby fizycznej —
warunki osobiste strony, na ktérg administracyjna kara pieniezna jest naktadana.

Dokonujac analizy przestanki pierwszej, nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca
wybral pewne wartosci, ktérymi organ ma sie kierowaé, wymierzajac kare pie-
niezng, np. ochrong zycia lub zdrowia. Natomiast ze wzgledu na uzycie zwrotu
LW szczegblnosci” nalezy stwierdzié, Ze nie jest to katalog zamkniety, czyli organ
administracji publicznej moze przyjac inne okolicznosci, ktére uwzgledni, wymie-
rzajac kare pieniezng. B. Adamiak wskazala, ze ,wyliczenie tych wartosci nie jest
zamkniete, ale mozna przyja¢, ze obejmuja wszystkie konstytucyjne wartosci”*'.

**  B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op.cit., s. 964.
?°  Legalis nr 1672888.
** B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op.cit., s. 967.
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Przez wage naruszenia prawa nalezy rozumie¢ ,istotno$¢, skale skutkow
spoteczno-gospodarczych, ktére zostaly przez nie wywolane, oraz znaczenie naru-
szonego obowiazku administracyjnoprawnego z punktu widzenia systemu prawa;
dziatalnosci, na ktérej regulacja prawna sie on sktada; oraz débr, ktérych ochronie
stuzy. (...) Okolicznosci naruszenia prawa odnosza sie natomiast do wszystkich
powodéw dopuszczenia sie dziatania lub zaniechania, ktére ono obejmuje”*. Czas
trwania tego naruszenia dotyczy tego, jak dlugo trwat dany delikt administracyjny,
za ktéry ma byé wymierzona kara pieniezna. Artykut 108 § 1 KPA wskazuje réwniez
na ochrone zycia lub zdrowia. Zgodnie z tym przepisem decyzji, od ktérej stuzy
odwotanie, moze by¢ nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci, gdy jest to
niezbedne ze wzgledu na ochrone zdrowia lub zycia ludzkiego (...). Nalezy podzieli¢
poglad M. Jablonskiego, iz ,obydwa przepisy majg inne funkcje, mozna jednak
postawi¢ wniosek ogélniejszej natury, iz z punktu widzenia dyrektyw wymiaru
administracyjnej kary pienieznej naruszenie prawa, ktérego podstawowa funkecja
jest ochrona tych wtagnie warto$ci, stanowi dodatkowg okoliczno$¢ obcigzajaca.
W przeciwienstwie zatem do przestanek rygoru natychmiastowej wykonalno-
$ci, potrzeba ochrony zycia lub zdrowia ma w mojej ocenie wymiar formalny
(normatywny)”*%.

Przestanka ochrony mienia w znacznych rozmiarach nie zostala zdefinio-
wana w przepisach obowiazujacego prawa. W art. 224a KK mowa jest o mieniu
w znacznych rozmiarach w odniesieniu do przestepstwa wprowadzenia w btad in-
stytucji uzytecznosci publicznej. Zdaniem M. Jabtoriskiego mieniem w znacznych
rozmiarach jest ,mienie o ponadprzecietnych gabarytach (wysokosci, objetosci,
powierzchni). Oznacza to, ze naruszeniem prawa wplywajacym na zastosowanie
komentowanej dyrektywy wymiaru kary bedzie naruszenie przepisu chronigcego
tego rodzaju mienie”**.

Pojecie ,waznego interesu publicznego” takze nie zostalo zdefiniowane. Nie
mniej, odsyta do niego art. 7a KPA, ktéry sytuuje zasade rozstrzygania watpliwosci
interpretacyjnych. Wazny interes publiczny nalezy odnosi¢ do istotnych intere-
sOw panstwa, a w szczegdlnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku
publicznego®®.

+Wyjatkowy wazny interes strony” to przestanka tagodzaca, ktéra nalezy
odnies¢ do strony postepowania w sprawie natozenia kary administracyjnej, czyli
do sprawcy deliktu administracyjnego. Zgodnie z art. 28 KPA strong jest kazdy,
czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie, albo kto zada
czynno$ci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowigzek.

22

S. Gajewski, Kodeks postepowania administracyjnego. Nowe instytucje, Warszawa 2017, s. 103.
** M. Jabtonski [w:] M. Wierzbowski (red.), op.cit. (dostep: 27.02.2018).

**  Ibidem.

% Art. 7a § 2 pkt 1 KPA.
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Jezeli chodzi o drugg przestanke, to organ powinien bra¢ pod uwage sposéb
postepowania przed popelnieniem deliktu administracyjnego. Jak wskazuje S. Ga-
jewski, wprowadzenie tej przestanki , stanowi wyraz przekonania, ze surowszej
karze powinien podlega¢ podmiot, ktéry dopuscit sie juz wezesniej takich samych
lub podobnych naruszen prawa, a tego, ktéry popelnia je po raz pierwszy nalezy
ukaraétagodniej. W pierwszym przypadku odpowiedzialno$é powinna wiec przede
wszystkim pelni¢ funkcje represyjna, a w drugim — prewencyjng”**. Nalezy takze
zauwazy¢ zwrot: ,tego samego rodzaju”. Norma wynikajaca z art. 189d pkt 2 KPA
bedzie w zwigzku z tym miata zastosowanie nie tylko w stosunku do tego, kto
popelnit ten sam delikt. Istotne, aby delikt byt podobny.

Trzecia przestanka wymaga oceny tego, czy ten, kto dokonat deliktu ad-
ministracyjnego, wczeséniej byt karany za to samo zachowanie jako przestepstwo,
przestepstwo skarbowe, wykroczenie czy tez wykroczenie skarbowe. ,W tym
przypadku wolg ustawodawcy, jak mozna zaltozy¢, jest propozycja ztagodzenia
administracyjnej kary pienieznej w przypadku ukarania sprawcy deliktu admini-
stracyjnego za ten sam czyn w innym rezimie odpowiedzialnosci (karnej, karno-
skarbowej, wykroczeniowej). Ratio tego przepisu to unikniecie sytuacji, w ktérej
sprawca deliktu administracyjnego, ktéry poniést juz odpowiedzialnos¢, karany
jest po raz kolejny surowo za to samo”?".

W przypadku badania czwartej przestanki ,,organ administracji publicznej
obowigzany jest uwzgledni¢ stopien przyczynienia sie strony do naruszenia prawa,
a zatem czy strona z pelnym rozeznaniem doprowadzila do naruszenia prawa,
czy zwigzane to bylo z dzialaniem innych oséb, ktérych strona konsekwencji nie
mogta przewidzie¢”*®. ,Stopien przyczynienia sie” jest konstrukcja stosowana
w prawie cywilnym. Zgodnie z art. 362 ustawy z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny
(dalej: KC)*®, jezeli poszkodowany przyczynit sie do powstania lub zwigkszenia
szkody, obowigzek jej naprawienia ulega odpowiedniemu zmniejszeniu stosownie
do okolicznosci, a zwlaszcza do stopnia winy obu stron. Trudno jest przenies¢
konstrukcje przewidziang w art. 362 KC na grunt administracyjnych kar pieniez-
nych, poniewaz nie istnieje w tym przypadku poszkodowany, a takze w przypadku
deliktu administracyjnego i administracyjnej kary pienieznej nie operujemy po-
jeciem szkody. Wydaje sie, ze wspétprzyczyng powstania naruszenia prawa na
gruncie art. 189d pkt 4 KPA ,moze by¢ zachowanie podmiotu trzeciego, za ktére
to zachowanie strona co prawda ponosi odpowiedzialno$¢ administracyjna, ale
nie miata wptywu na to zachowanie”*".

Nalezy takze wskazaé na to, ze organ powinien zbada¢, czy strona dokonata
dziatan majacych na celu unikniecie skutkéw naruszenia prawa, czy tez postgpita

S. Gajewski, op.cit., s. 103.

*7  Ibidem.

*®  B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op.cit., s. 968.

> Tj.:Dz.U.z2019r., poz. 1145.

% M. Jabtoriski [w:] M. Wierzbowski (red.), op.cit. (dostep: 27.02.2018).
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w sposéb odwrotny. ,,Rozwigzanie to ma z jednej strony charakter sprawiedliwo-
$ciowy, a z drugiej - motywacyjny. Stuzy ono bowiem uznaniu wysitkéw zwigza-
nych z dazeniem do ochrony porzadku prawnego i zacheceniu do podejmowania
takich dziatan”®". Dziatania te musza zosta¢ podjete po naruszeniu prawa, by¢
dobrowolne, a takze muszg mieé charakter celowy. Dzialania ,te musza wiec by¢
$wiadomie nakierowane na unikniecie skutkéw naruszenia prawa i nie mogg
wywolywac takiego skutku przypadkowo. Sensem tej przestanki jest bowiem
uwzglednienie w wymiarze administracyjnej kary pienieznej postawy, stosunku
psychicznego strony do naruszenia prawa i jego skutkow”*%

Nie bez znaczenia pozostaje to, czy popelnienie deliktu administracyjnego
wigzalo sie z uzyskaniem korzysci, czy poniesieniem straty przez podmiot, ktéry
dokonat danego deliktu. W przypadku wymierzania kary ze wzgledu na szésta
przestanke (korzys¢ czy tez strate majatkowg) mamy do czynienia z uznaniem
organu administracyjnego. Na organ jest nalozony obowigzek zbadania tej prze-
slanki, niemniej to on zadecyduje, czy kare nalezy zaostrzy¢, czy tez ztagodzié.
Artykut 189d pkt 6 KPA nie wskazuje na szczegétowe zasady dotyczace ksztal-
towania wysokosci kary pienieznej uzaleznionej od korzysci lub straty sprawcy
deliktu administracyjnego®.

W sytuacji, w ktérej kara pieniezna nakladana jest na osobe fizyczna, organ
powinien ,uwzgledni¢ uwarunkowania osobiste, do ktérych nalezy zaliczy¢ np. stan
rodziny, jej warunki zycia, stan majatkowy, stan zdrowia. Wymaga to zatem $cislej
indywidualizacji sytuacji osobistej strony”**. Stosujac wyktadnie celowoéciowa
i odwotujac sie do uzasadnienia projektu ustawy z 28.12.2016 r. o zmianie ustawy
— Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (dalej:
uzasadnienie projektu ustawy)*’, nalezy stwierdzi¢, ze odnoszac sie do dyrektywy
uwzgledniania przy wymiarze kary ,warunkéw osobistych” strony, trzeba zwré-
ci¢ uwage, ze - zgodnie z pogladami doktryny — na warunki osobiste sktadaja sie
warunki: materialne, mieszkalne, socjalne, zatrudnienie, stan zdrowia, sytuacja
rodzinnaizwigzane z tym obowigzki, a takze stan konfliktéw i zatargéw oraz po-
ziom integracji ze Srodowiskiem®®. ,Warunki osobiste z natury rzeczy moga odnosi¢
sie do os6b fizycznych. Brak jest przy tym podstaw, aby wylaczy¢ stosowanie tej
dyrektywy réwniez do 0séb fizycznych prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza.
Pojecie «warunki osobiste» jest znane m.in. prawu karnemu. Rozumienie tego

31

S. Gajewski, op.cit., s. 105.

%2 Ibidem.

8 M. Jabtonski [w:] M. Wierzbowski (red.), op.cit. (dostep: 27.02.2018).

8 B.Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op.cit., s. 968.

% Druk sejmowy Nr 1183, Sejm VIII kadencji, s. 74, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.
xsp?nr=1183 (dostep: 26.02.2018).

¢ Por. K. Buchata [w:] K. Buchata, A. Zoll, Kodeks karny. Czes¢ ogélna. Komentarz, Krakéw
1998, teza 32 do art. 53, s. 397-398; J. Wojciechowska [w:] E. Bienkowska, B. Kunicka-Michalska,
G. Rejman, J. Wojciechowska, Kodeks karny. Czes¢ ogélna. Komentarz, Warszawa 1999, s. 924.
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pojecia powinno by¢ takie samo takze na gruncie odpowiedzialno$ci administra-
cyjnej, skutkujacej natozeniem administracyjnej kary pienieznej”*’.

6. Dziatanie sily wyzszej

Zgodnie z art. 189e KPA, w przypadku gdy do naruszenia prawa
doszlo wskutek dziatania sity wyzszej, strona nie podlega ukaraniu. Stwierdzenie
okolicznosci dziatania sily wyzszej powinno skutkowaé umorzeniem postepowania
w sprawie nalozenia administracyjnej kary pienieznej.

Nie istnieje w polskim porzadku prawnym definicja ,sity wyzszej”. W zwigzku
z tym, zdaniem autora, nalezy w tym przypadku odnie$¢ sie do wypracowanych
juz przez doktryne i orzecznictwo pogladéw na to pojecie. Jest ono uzyte takze
w KC w odniesieniu do przedawnienia roszczen oraz odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej. Jak wskazuje S. Gajewski, nalezy przyja¢, ze sila wyzsza jest pewne
zdarzenie, ktére odpowiada trzem zasadniczym cechom (podobnie jak w prawie
cywilnym)®®. Po pierwsze, jest to zdarzenie zewnetrzne, a wiec takie, ktére nie
moze pozostawaé w zwigzku przyczynowym z dzialaniem podmiotu, ktéry do-
puscit sie naruszenia prawa, majacego skutkowa¢ natozeniem kary administra-
cyjnej. Po drugie, zdarzenie to nie moze by¢é mozliwe do przewidzenia, biorgc pod
uwage np. dodwiadczenie i wiedze zyciowa. Po trzecie, zdarzeniu temu nie mozna
zapobiec, czyli ,mowa tutaj nie tyle o catkowitej, teoretycznej niemozliwosci za-
pobiezenia danemu zdarzeniu, ile o niemozliwo$ci zapobiezenia mu przez prawi-
dtowo postepujacy podmiot, ktéry dopuscit sie naruszenia zakazu lub nakazu”*’.
Ponadto w wyroku NSA z 30.09.2014 r. o sygn. IT GSK 299/13*° stwierdzono, ze:
4W orzecznictwie sadéw administracyjnych za «sile wyzsza» uwaza sie przeszkode
nie do pokonania, zdarzenie, ktérego skutkéw nie sposéb przewidzieé, zdarzenie
zewnetrzne, ktérego skutkom nie mozna zapobiec, przy czym musza to by¢ prze-
szkody o charakterze bezposrednim. Najczesciej podawanymi przyktadami sity
wyzszej sg zdarzenia zwigzane z dzialaniem sit przyrody, np. powodzie, pozary
o duzych rozmiarach, trzesienia ziemi, wybuchy wulkanéw czy epidemie. Druga
grupg sa przypadki zwigzane z niecodziennymi zachowaniami zbiorowosdi, tj.
zamieszki, strajki generalne, czy dziatania zbrojne. Trzecia kategoria to dziatania
wladzy panstwowej — np. zakazy importu i eksportu, blokady granic i portéw”**
Nalezy wskaza¢, ze ten poglad NSA w sposéb obrazowy przedstawia, czym jest
sita wyzsza.

7 Uzasadnienie projektu ustawy, s. 73-74.

S. Gajewski, op.cit., s. 107.

% Ibidem.

*®  Legalis nr 1087299.

R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 1032.
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7. Stosowanie przepisu wzgledniejszego dla strony

Zgodnie z art. 189c¢ KPA, jezeli w czasie wydawania decyzji w spra-
wie administracyjnej kary pienieznej obowigzuje ustawa inna niz w czasie naru-
szenia prawa, w nastepstwie ktérego ma by¢ nalozona kara, stosuje sie ustawe
nowa, jednakze nalezy stosowac ustawe obowigzujaca poprzednio, jezeli jest ona
wzgledniejsza dla strony. Rozwigzanie intertemporalne zawarte w art. 189¢ KPA
istnieje takze w regulacji prawa karnego oraz jest podobne do tego, ktére jest
zawarte w art. 24 ust. 1 ustawy z 17.12.2004 r. o odpowiedzialnoéci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych*”. Z uwagina to, ze organ administracji publicznej
zwigzany jest zasada praworzadnosci, powinien stosowac zasadniczo te przepisy,
ktére obowigzujg w dniu wydania decyzji. Jak wskazuje B. Adamiak, ,przepisy
prawa o charakterze sankcyjnym objete sg konstytucyjnym zakazem lex retro non
agit”“. Uznanie przez organ tego, czy ustawa jest wzgledniejsza dla strony, wymaga
~pelnej oceny w oparciu o wszystkie czynniki, ktére bedzie uwzgledniat w trakcie
oceny sprawy przy miarkowaniu wysokosci tejze kary”**.

8. Odstapienie od natozenia administracyjnej
kary pienieznej

Zgodnie z art. 189f § 1 pkt 11 2 KPA organ administracji publicznej,
w drodze decyzji, odstepuje od natozenia administracyjnej kary pienieznej i po-
przestaje na pouczeniu, jezeli: 1) waga naruszenia prawa jest znikoma, a strona
zaprzestala naruszania prawa lub 2) za to samo zachowanie prawomocng decy-
zja na strone zostala uprzednio natozona administracyjna kara pieniezna przez
inny uprawniony organ administracji publicznej lub strona zostala prawomocnie
ukarana za wykroczenie lub wykroczenie skarbowe, lub prawomocnie skazana za
przestepstwo lub przestepstwo skarbowe i uprzednia kara spetnia cele, dla ktérych
miataby by¢ nalozona administracyjna kara pieniezna. Ponadto w przypadkach
innych niz wymienione w § 1, jezeli pozwoli to na spelnienie celéw, dla ktérych
miataby by¢ natozona administracyjna kara pieniezna, organ administracji publicz-
nej, w drodze postanowienia, moze wyznaczy¢ stronie termin do przedstawienia
dowodéw potwierdzajacych: 1) usuniecie naruszenia prawa lub 2) powiadomienie
wlasciwych podmiotéw o stwierdzonym naruszeniu prawa, okreslajac termin
i sposéb powiadomienia®®. Dodatkowo warto takze wskaza¢ na regulacje zawarta

2 Tj.Dz.U.z2019r., poz. 1440; R. Kedziora, Kodeks..., s. 1029.

*  B.Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op.cit., s. 966.

*  R.Stankiewicz [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2017, s. 1241.

4 Art.189f § 2 pkt 1i 2 KPA.
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wart. 189f § 3 KPA, zgodnie z ktéra organ administracji publicznej w przypadkach,
o ktérych mowa w § 2, odstepuje od natozenia administracyjnej kary pienieznej
i poprzestaje na pouczeniu, jezeli strona przedstawita dowody, potwierdzajace
wykonanie postanowienia.

Przepis art. 189f KPA wymaga przeprowadzenia szerszej analizy. Odczytu-
jacliteralne brzmienie art. 189f § 1 KPA, trzeba stwierdzi¢, ze wystapienie razem,
jak i osobno przestanek okreslonych w pkt 11 2 tego artykutu bedzie prowadzito
do odstgpienia od nalozenia kary pienieznej i poprzestania na pouczeniu. Doko-
nujac interpretacji pierwszej przestanki, nalezy stwierdzi¢, kiedy waga danego
naruszenia jest znikoma. Zdaniem B. Adamiak ,ocena wagi naruszenia prawa
jako znikomej wymaga spelnienia drugiego warunku: zaprzestania przez strone
naruszania prawa, a zatem przywrdcenie przez strone stanu zgodnego z prawem”*°.
M. Jabtonski prezentuje stanowisko, ze ,naruszeniem znikomym bedzie narusze-
nie, ktére nie niesie za soba spotecznego niebezpieczenstwa. Uznaé nalezy zatem,
ze wplyw na ocene znikomosci naruszenia bedg mialy m.in. takie elementy przed-
miotowe, jak waga dobra chronionego przez norme sankcjonowang, czas trwania
naruszenia, wplyw naruszenia na poszanowanie prawa, zasieg naruszenia, liczba
podmiotéw, na ktére naruszenie ma wplyw, znaczenie nastepstw naruszenia, etc.
Ocena w tym zakresie pozostawiona jest organowi administracji publicznej”*”.

Druga przestanka, a wiec ,uprzednie ukaranie” zwigzane jest ze zbiegiem
odpowiedzialnosci. Po pierwsze, moze zaistnie¢ sytuacja, w ktérej z uwagi na
réznorodnos¢ przepiséw kompetencyjnych dany podmiot zostatl juz przez jakis
inny organ administracyjny ukarany za czyn, ktéry spelnialby cele kary majacej
zosta¢ natozong. Po drugie, cel ten mogtaby spelnia¢ kara juz natozona na ten
podmiot w postepowaniu o wykroczenia, postepowaniu karnym czy tez postepo-
waniu karnoskarbowym. To, czy uprzednia kara spetnia cele kary, ktéra miataby
zosta¢ nalozona, ,jest kryterium ocennym i pozostawionym do rozstrzygniecia
przez organ. Jak sie wstepnie wydaje, ze spetnieniem cel6w kary (a przypomnijmy,
ze podstawowym celem administracyjnej kary pienieznej jest represja i idaca
za nig prewencja ogélna i szczegdlna) bedziemy mieli do czynienia wtedy, jesli
uprzednie ukaranie bedzie na tyle dolegliwe, ze mozna bedzie uznac, ze represja
zostata dokonana w stopniu wystarczajacym”*®. Artykut 189f § 2 KPA wskazuje, ze
wystapienie przestanek, o ktérych mowa w § 1 tego artykutu, nie stanowi jedynej
podstawy do odstgpienia od wymierzenia kary administracyjnej, czyli moga za-
istnie¢ takze przestanki fakultatywne. W doktrynie wskazuje sie, ze odstgpienie
od kary administracyjnej w obu przypadkach (obligatoryjnego i fakultatywnego)
powinno mie¢ forme decyzji administracyjnej*’.

¢ B.Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op.cit., s. 969.

47 M. Jabtonski [w:] M. Wierzbowski (red.), op.cit. (dostep: 27.02.2018).
*®  Ibidem.

4 M. Jabtoriski [w:] M. Wierzbowski (red.), op.cit. (dostep: 27.02.2018).
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9. Podsumowanie

Whioski, jakie nasuwajg sie z przeprowadzonej analizy normatywnej
regulacji administracyjnych kar pienieznych wprowadzonej w 2017 r., dowodza, ze
spelnia ona cele wskazane przez L. Sadkowskiego, takie jak m.in.: ,1) wprowadzenie
ogdblnych regul okreslajgcych zasady naktadania kar pienieznych i ich wymierza-
nia, co pozwoli na stosowanie okolicznosci tagodzacych, czasami i obcigzajacych
obiektywny charakter odpowiedzialnosci administracyjnej, a takze wytgczenie
automatyzmu w ich nakladaniu, 2) wprowadzenie do podstaw wymiaru takich
kar subiektywnego elementu zawinienia podmiotu, ktéry moze by¢ pociggniety
do odpowiedzialnoéci administracyjnej (...)"*".

Zdaniem autora artykutu nalezy pozytywnie ocenic¢ nowelizacje KPA w za-
kresie administracyjnych kar pienieznych. Istotne jest to, ze w ogéle doszto do jej
powstania i znalazla ona swoje miejsce wlasnie w KPA, co podkreséla administra-
cyjny charakter kar pienieznych. Wczeéniej istniaty spory co do charakteru kar
pienieznych wymierzanych przez organy administracji. Wprowadzono definicje
legalng administracyjnej kary pienieznej. W zwigzku z tym w sposéb precyzyjny
mozna okresli¢, czym ona wistocie jest. W sytuacji gdy kara ta bylaby naktadana
automatycznie, odczucie spoteczne stron byloby negatywne, poniewaz brakuje tu
elementu sprawiedliwo$ci i adekwatnogci kary do wagi naruszenia. Ustawodawca
wprowadzit przestanki odpowiedzialnosci, ktérymi organ musi sie obecnie kiero-
wacé przy wymierzaniu administracyjnej kary pienieznej. Prowadzi to do ogranicze-
nia automatyzmu przy stosowaniu kar pienieznych. Istotne jest, aby kara pieniezna
byta sprawiedliwa, a takze aby realizowata cele, dla ktérych jest stosowana®’. Do tej
pory organy zazwyczaj nie miaty zadnych dyrektyw, jakimi musiatyby sie kierowac
przy wymierzaniu kar. Zdaniem autora wprowadzona regulacja bedzie sprzyjata
takze ograniczeniu arbitralnosci w naktadaniu kar pienieznych.

Streszczenie

Ogodlna regulacja kar administracyjnych zostala wprowadzona do polskiego po-
rzadku prawnego w 2017 r. Sankcje te sg jednym z rodzajoéw sankcji administra-
cyjnych w polskim systemie prawnym. Do 2017 r. nie bylo ogdlnych przepiséw
dotyczacych kar administracyjnych. Zmiany wprowadzone przez ustawodawstwo
obejmuja prawng definicje grzywien administracyjnych i warunki nakladania kar
pienieznych. W artykule omdwiono te elementy nowej regulacji.
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Abstract

The general regulation of administrative fines was introduced into the Polish legal
system in 2017. These penalties are one of the types of administrative sanctions
in the Polish legal system. Until 2017, there was no general regulation regarding
administrative fines. The changes introduced by the legislative include a legal
definition of administrative fines and conditions for imposing fines. The article
discusses these components of the new regulation.
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