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ADMINISTRACYJNE KARY PIENIEZNE JAKO
SRODEK OCHRONY DOBRA CZLOWIEKA I DOBRA
WSPOLNEGO*

1. UWAGI WPROWADZAJACE

Zagadnienie administracyjnej kary pieni¢znej jako srodka reakeji na
popelniony przez podmiot administrowany delikt wciaz wydaje si¢
stanowi¢ przedmiot zainteresowania doktryny i orzecznictwa. Celem
niniejszego artykutu jest proba odpowiedzi na pytanie o warunki, ktore
muszg by¢ spelnione, aby administracyjne kary pieni¢zne w sposob
prawidlowy wypelniaty role czynnika wptywajacego na zachowania
spoleczenstwa. W tym kontekscie oméwiona zostanie réwniez prob-
lematyka funkcji kar, oceniana z perspektywy wartosci stanowiacych
aksjologiczng podstawe prawa administracyjnego. Na wstepie mozliwe
wydaje si¢ postawienie dwoch tez: 1. z punktu widzenia ochrony dobra
czlowieka oraz dobra wspolnego najwazniejsza jest, pelniona przez ad-
ministracyjne kary pieniezne, funkcja prewencyjna i represyjna; 2. dla

Niniejszy artykut stanowi rozszerzong wersje referatu wygtoszonego na XXVII
Zjezdzie Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, ktory odbyt si¢ w Olszty-
nie, w dniach 22-24 wrze$nia 2024 r. (wystapienie pt. Administracyjne kary pienigzne
w ujeciu filozofii prawa administracyjnego) oraz przedstawionego w skréconej formie
w monografii pokonferencyjnej (tytul tozsamy do wystgpienia).
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skutecznosci administracyjnych kar pienigznych szczegdlnie istotny jest
wymog odpowiedniosci oraz egzekwowalnosci kar.

2. DOBRO CZLOWIEKA I DOBRO WSPOLNE JAKO WARTOSCI
NADRZEDNE W PRAWIE ADMINISTRACYJNYM

Omawiajac zagadnienie filozofii prawa administracyjnego, nalezy po-
stawic pytanie: jaki jest sens istnienia tej galezi prawa? We wspolczes-
nym, demokratycznym panstwie prawnym prawo administracyjne
spelnia wiele istotnych rél. Wydaje sie, ze jego podstawowym celem
jest ochrona wartosci, ktdre s3 uwazane za istotne dla prawidlowego
funkcjonowania spoleczenstwa. Jan Zimmermann wskazal w tym kon-
tekscie, ze: ,,Prawo administracyjne ma stuzy¢ dobru czlowieka, co
mozna uzna¢ za jego podstawowsg, w istocie jedyng powinno$¢ i sens
jego istnienia. [...] Nigdy prawo administracyjne nie powinno by¢
tworzone dla samego siebie ani dla administracji, ktéra ma za zadanie
stuzy¢ czlowiekowi lub wspélnotom ludzkim. [...] Dobro cztowieka,
jako wartos¢ nadrzedna, powinno by¢ zawsze uwzgledniane w calym
prawie administracyjnym bez wzgledu na jego wewnetrzne podziaty™.
Moéwiac o ,dobru czlowieka”, doktryna podkresla koniecznos¢ zapew-
nienia przez panstwo, dzialajace poprzez swoje organy - w tym - or-
gany administracji publicznej, okreslonych potrzeb jednostki’. Jan Bo¢
wskazal zas, ze ,,chociaz poszczegdlny czlowiek nie jest dzi$ jedynym
adresatem i partnerem dziatan administracji, to na pewno jest celem
jej wielorakich i rodzajowych przedsiewzie¢™. Uwzglednianie dobra

* J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 77.

L.J. Zukowski pisal w tym kontekscie, ze skoro zaklada sie, iz celem prawa
administracyjnego jest zaspokajanie okreslonych potrzeb ludzkich, to istotng role
przypisaé nalezy spotecznej skutecznosci norm prawa administracyjnego, rozumianej
jako pewne spoteczne odczucie, ze te potrzeby sg rzeczywiscie zaspokajane. Zob. L.J.
Zukowski, Spofeczna skutecznosé prawa administracyjnego (zarys koncepcji), PiP 5/2017,
s. 95-108.

* J.Bo¢, Prawo administracyjne normujgce sytuacje prawne obywatela, [w:] Prawo
administracyjne. Funkcjonowanie uktadow podstawowych, red. T. Kuta, Warszawa 1985,
s. 5.
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cztowieka odbywa sie rdwniez poprzez ochrone wolnosci jednostki
i umozliwienie jej jak najszerszej swobody dzialania. Zdaniem Piotra
Przybysza ,[...] zardwno w przesztosci, jak i wspdlczesnie funkcja
prawa administracyjnego jest wywazanie z jednej strony potrzeby
ochrony szeroko rozumianej wolnosci jednostki, a z drugiej strony
potrzeba stworzenia odpowiednich warunkéw dla funkcjonowania
spoteczenstwa™. Ochrona dobra cztowieka nabiera szczegélnego zna-
czenia, jezeli przyjmiemy, Ze jej zrodtem jest przyrodzona, nienaru-
szalna oraz niezbywalna godno$¢, ktdrej poszanowanie i ochrona sta-
nowi obowiazek wladzy publicznej°.

Poza ochrong ,,dobra czlowieka” (rozumianego jako dobro jed-
nostki) celem prawa administracyjnego jest rowniez ochrona dobra
wspolnego. W literaturze wskazuje si¢ na cztery mozliwe znaczenia
dobra wspoélnego: 1. zbiorowe dobro wspdlne, czyli suma wszystkich
dobr jednostek; 2. wspolne dobro wspdlne, czyli dobro posiadania
wody, powietrza i przestrzeni, a takze cele i wartosci, do jakich daza
ludzie; 3. wspierajace dobro wspdlne, a wiec panstwo istniejace ponad
wszystkimi jednostkami; 4. integralne dobro wspolne, czyli to, co po-
wstaje w wyniku ludzkiej interakeji’. O randze dobra wspélnego moze
$wiadczy¢ to, Ze jest ono pierwsza wartoscia wymieniong w polskiej
Konstytucji. Zgodnie bowiem z jej art. 1 Rzeczpospolita Polska jest
dobrem wspdlnym wszystkich obywateli. Przemystaw Wilczynski za-
uwaza, ze: ,Deklarowane w polskiej ustawie zasadniczej dobro wspoélne
ma swdj wymiar wspolnotowy (na réznych poziomach organizacji
zycia spolecznego) oraz osobowy. Posiada ono réwniez swdj wymiar
aksjologiczny (jest ukierunkowane na fundamentalne wartosci) oraz

5

P. Przybysz, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, Lex, cze$¢ I,
rozdzial ITI, pkt 2.

¢ Art.30 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 ze zm. i sprost.). Szerzej zob. A. Krakata, Zasada godnosci cztowieka - wybrane
zagadnienia, [w:] Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo,
red. Z. Duniewska, M. Stahl, A. Krakala, Warszawa 2018, s. 281-293.

7 P. Kominek, Wartosci publiczne w prawie administracyjnym, Przeglad Prawa
Publicznego 1/2020, s. 53 i przytoczona tam literatura.
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wymiar moralny, obejmujgcy hierarchie wartosci i relacje do prawdy™.

Omawiane pojecie wielokrotnie stawalo si¢ przedmiotem dzialalnosci
orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry wskazywal, ze na ,,do-
bro wspdlne” sktada si¢ na przyktad bezpieczenstwo i obronnos¢ kraju’
czy tez ochrona $rodowiska naturalnego®. Zasadne wydaje si¢ zatem
stwierdzenie, ze zwigzane jest ono z wieloma réznymi dziedzinami
funkcjonowania panstwa oraz organéw administracji". Dobro wspoélne
moze miec¢ przy tym charakter ogélnokrajowy, jak réwniez lokalny.
Problematyka rozumienia dobra wspolnego jest zagadnieniem zlozo-
nym, a jego szczegoélowe omodwienie znaczaco przekracza mozliwosci
niniejszego opracowania'?. Podsumowujac, mozna jednak podzieli¢
poglad wskazujacy na to, ze szczegdlne cele w zakresie realizacji zasady
dobra wspolnego zostaly powierzone administracji publicznej, ktora
obowigzana jest do dzialania na rzecz obywateli i ich wspdlnot®.
Warto réwniez zauwazy¢, ze zaréwno dobro konkretnego czlowieka,
jak i dobro zbiorowosci podlegaja ochronie na etapie postepowania ad-
ministracyjnego. Zgodnie z postanowieniem art. 7 in fine k.p.a." organ
administracji publicznej podejmuje czynno$ci, majac na wzgledzie inte-
res spoleczny (a zatem interes pewnej grupy ludzi) oraz stuszny interes
obywateli (a zatem interes konkretnego podmiotu)®. Zasada powyzsza

8

P. Wilczynski, Atrybuty stuzebnej funkcji prawa administracyjnego, [w:] Prawo
administracyjne w stuzbie jednostki i wspélnoty, red. Z. Duniewska, M. Karcz-Kaczmarek,
P. Wilczynski, Warszawa-£6dzZ 2022, Lex 2022, pkt 3.

®  Wyrok TK z 3 lipca 2001 r., K 3/01, OTK 5/2001, poz. 125.

1 Wyrok TK z 15 maja 2006 r., P 32/05, OTK-A 5/2006, poz. 56.

' Przykladowo zob. art. 25 ust. 3 Konstytucji RP.
W zakresie ,,dobra wspdlnego” zob. np. M. Piechowiak, Dobro wspélne jako
fundament polskiego porzgdku konstytucyjnego, Warszawa 2012; I. Lipowicz, Dobro
wspdlne, REPiS 79.3/2017, s. 17-31; M. Stahl, Dobro wspélne w prawie administracyjnym,
[w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chaj-
bowicz, Wroctaw 20009, s. 47-59.

B M. Karpiuk, Zasady ogélne prawa administracyjnego, [w:] J. Dobkowski, M. Kar-
piuk, P. Romaniuk, P. Sitniewski, Prawo administracyjne, Olsztyn 2024, s. 96.

¥ Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst
jedn. Dz. U. z 2025 r. poz. 1691).

> Zob. ]. Oszanowski, Zasada uwzgledniania interesu spolecznego oraz stusznego
interesu obywateli, [w:] System prawa administracyjnego procesowego, 11.2: Zasady
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wplywa takze na stosowanie prawa administracyjnego materialnego'.
Nadto Kodeks postepowania administracyjnego odnosi si¢ do interesu
jednostki i interesu spofeczenstwa w wielu innych przepisach, regulu-
jacych poszczegolne instytucje procesowe, na przyktad w art. 105 § 2,
art. 154-155 k.p.a.

3. OCHRONA ,,DOBRA CZEOWIEKA” I ,,DOBRA WSPOLNEGO”
W PRAWIE ADMINISTRACYJNYM

Ochrona ,,dobra cztowieka” i ,,dobra wspdlnego” w prawie admini-
stracyjnym odbywa sie poprzez kontrole zachowan spolecznych. Pod-
stawowym sposobem jej wykonywania jest ustanawianie systemu za-
kazéw i nakazow, ktore wskazuja, jakie zachowania sg oczekiwane od
ich adresata lub jakie zachowania nie powinny wystapi¢”. Wydaje sie
jednak uzasadnione twierdzenie, ze samo ustanowienie okreslonych
norm postepowania moze okazac si¢ niewystarczajace do skutecznej
realizacji ochrony wskazanych débr. Jak pisat Herbert L.A. Hart: ,,Zwy-
kli obywatele sg postuszni prawu z rozmaitych powodoéw, do ktorych
czesto, chociaz nie zawsze, nalezy poczucie, ze respektowanie przepisow
to najlepsze, co moga uczyni¢. Dalej zwykly obywatel jest §wiadomy
ogolnych konsekwencji niepostuszenstwa wobec prawa, tego mianowi-
cie, ze gdy naruszy prawo, jedni urzednicy moga go aresztowac, a inni
osadzi¢ i posta¢ do wiezienia™®. Oznacza to, ze poza systemem nakazow
i zakazow musi rowniez istnie¢ okreslona konsekwencja ich narusze-
nia, a wiec sankcja. W podobnym duchu wypowiadat si¢ Trybunat
Konstytucyjny, wskazujac, ze: ,Tam, gdzie przepisy nakladaja na osoby
fizyczne lub prawne obowiazki, winien si¢ rowniez znalez¢ przepis
okreslajacy konsekwencje niespelnienia obowiazku. Brak stosownej
sankcji powoduje, Ze przepis staje sie martwy, a niespelnianie obowigzku

ogblne postegpowania administracyjnego, red. J.P. Tarno, W. Piatek, Warszawa 2018,
s. 306-326.
16 Wyrok NSA w Warszawie z 11 czerwca 1981 r., SA 820/81, ONSA 1/1981, poz. 57.
7" L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2015, s. 28-30.
¥ H.L.A. Hart, Pojecie prawa, ttum. J. Woleniski, Warszawa 2020, s. 194.
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nagminne”. Przez pojecie sankcji w prawie administracyjnym mozna
rozumie¢ wystapienie niekorzystnych skutkéw naruszenia okreslo-
nych obowigzkéw przez ich adresatéw, zwigzanych z pogorszeniem sig
ich sytuacji prawnej poprzez pozbawianie uprawnienia lub nalozenie
obowiazku®. Jak zauwazaja przy tym Anna Gronkiewicz i Agnieszka
Ziotkowska: ,,w prawie administracyjnym wyszczegoélnia sig [...] sank-
cje administracyjne, ktore dzieli sie na: kary pieniezne, inne sankcje
pieniezne i sankcje niepieni¢zne. [...]. Sankcje administracyjne moga
by¢ ujmowane szeroko lub wasko. Sensu largo zakresem sankcji admi-
nistracyjnych nalezy réwniez obja¢ sankcje dyscyplinarne oraz kary
porzadkowe. Bez wzgledu jednak na nomenklature, cechg wspdlng
wszelkich sankcji administracyjnych jest dolegliwo$¢ za naruszenia
prawa, przy czym jej zrédlem moze by¢ obowigzek administracyjny,
akt stosowania prawa lub stosunek administracyjnoprawny”?.
Jednym ze sposobéw reakeji na naruszenie norm prawa admini-
stracyjnego jest zatem mozliwo$¢ nalozenia na podmiot naruszajacy
administracyjnej kary pieni¢znej. Sankcyjny charakter tej instytucji
wynika z samej jej definicji. Zgodnie bowiem z art. 189b k.p.a.: ,,Przez
administracyjng kare pieniezng rozumie si¢ okreslong w ustawie sankcje
o charakterze pieni¢znym, nakladang [...] w nastepstwie naruszenia
prawa polegajacego na niedopetnieniu obowiazku albo naruszeniu za-
kazu [...]". Zalety stosowania kar pienieznych jako $rodka reakcji na
zachowania niezgodne z normami prawa publicznego wskazal Trybunat
Konstytucyjny w orzeczeniu SK 6/12>. W jego opinii: ,,Po pierwsze,
tego rodzaju kary mogg by¢ naktadane zaréwno na jednostki, jak i na
podmioty zbiorowe. Po drugie, s3 fatwe w stosowaniu, gdyz podstawa

¥ Wyrok TK z 18 kwietnia 2000 r., K 23/99, OTK 3/2000, poz. 89.

2 D. Fleszer, Administracyjne kary pienigzne, Roczniki Prawa i Administracji
22.1/2022, s. 91. O pojeciu ,sankeji” w prawie administracyjnym zob. réwniez D. Prze-
Kklasa, O pojeciu sankcji administracyjnej - ujecie retrospektywne i wspélczesne wyzwania,
[w:] Aktualnos¢ pojeé prawa administracyjnego, red. W. Jakimowicz, Warszawa 2021,
s. 275-296.

2 A. Zidtkowska, A. Gronkiewicz, Czeskie rozwigzania prawne dotyczgce kar
administracyjnych w kontekscie potrzeby reformy w Polsce, Samorzad Terytorialny
3/2022, s. 100.

2 Wyrok TK z 1lipca 2014 r., SK 6/12, OTK-A 7/2014, poz. 68.
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ukarania jest, co do zasady, samo naruszenie okreslonej normy prawnej,
bez wnikania w strone podmiotowg zachowania sprawcy naruszenia. Po
trzecie, s naktadane przez organ administracji publicznej w postgpowa-
niu administracyjnym (ogélnym albo szczegélnym), pod kontrola sadu
administracyjnego, znacznie mniej skomplikowanym i mniej kosztow-
nym dla budzetu panstwa niz postepowanie karne. Po czwarte, dzigki
wczesniej wykazanym zaletom, kary sg zwykle nakladane niezwlocznie
i s3 w istocie nieuchronne””. Istotnym elementem konstrukcyjnym
administracyjnych kar pienieznych jest takze ich wlasciwe umocowanie
prawne. Jak zauwaza Stanistaw Trociuk: ,Nalozenie administracyjnej
kary pienieznej jest [...] nastepstwem naruszenia prawa polegajacego na
niedopetnieniu obowigzku albo na naruszeniu zakazu. Jednak musi to
by¢ obowigzek albo zakaz prawidlowo ustanowiony przez prawodawce,
a wigc z zachowaniem wszelkich regul tworzenia prawa”.

4. FUNKCJE ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH
W KONTEKS$CIE OCHRONY WARTOSCI

Problematyka funkcji, jakie petnig administracyjne kary pieni¢zne, jest
zagadnieniem szeroko omawianym w dyskursie doktryny oraz w orzecz-
nictwie Trybunalu Konstytucyjnego i sgdéw administracyjnych. Wy-
daje si¢, ze pomimo wprowadzenia w 2017 r.** do kodeksu rozdziatu IVa
wcigz pozostaje ona aktualna. W nauce mozna spotkac sie z przypisy-
waniem administracyjnym karom pieni¢znym réznych funkcji. Zrdz-
nicowane s3 takze poglady, ktéra z nich winna by¢ uwazana za pierw-
szoplanowa. Nim przejde do ich oméwienia i oceny, nalezy wskaza¢, ze
ustawodawca, uzasadniajac przywolang ustawe zmieniajaca, wskazal,
ze — w jego opinii — do funkgji, ktdére pelnig sankcje administracyjne,

#  Podobne stanowisko TK zajal w wyroku z 21 pazdziernika 2015 r., P 32/12,
OTK-A 9/2015, poz. 148.

2 §. Trociuk, Egzekwowanie ograniczer, obowigzkow, nakazow i zakazéw wpro-
wadzonych w stanie epidemii, [w:] Prawa i wolnosci w stanie epidemii, Warszawa 2021.

»  Ustawa z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 935).
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nalezy zaliczy¢: represje, prewencje ogolng i szczegdlna, a takze (w okre-
$lonych przypadkach) kompensacje®.

Administracyjne kary pieni¢zne pelnia — po pierwsze - funkgcje pre-
wencyjna. Jej istota jest zapobieganie powstaniu okreslonych zdarzen,
ktére sg oceniane negatywnie, z punktu widzenia obowiazujacego sy-
stemu norm prawnych?”. Funkcja ta ma zatem dziata¢ ,na przysztos¢”,
tak aby nie bylo w ogdle koniecznosci naktadania kary, gdyz nie wystapi
okolicznos$¢ uzasadniajgca jej wymierzenie. Wyrdznia si¢ przy tym
prewencje ogolna oraz prewencje indywidualng®. Prewencja ogoélna
oddzialuje na wszystkich adresatéw norm prawnych, ksztattujac ich
postawe w taki sposdb, aby byla zgodna z trescig nakazow i zakazow
(prewencja pozytywna) oraz aby adresaci mieli §wiadomo$¢ negatyw-
nych konsekwencji postapienia wbrew nakazom i zakazom (prewencja
negatywna). Natomiast prewencja indywidualna ,nakierowana jest
na odstraszanie konkretnej jednostki, ktéra naruszyta prawo od ko-
lejnych naruszen, przez jej unieszkodliwienie i zastosowanie dziatan
o charakterze wychowawczym”?. Na istotng role funkgcji prewencyjnej
zwracal réwniez uwage Trybunal Konstytucyjny. Wskazywal on, ze
administracyjne kary pieni¢zne majg na celu mobilizowanie do termi-
nowego i prawidlowego wykonywania obowigzkéw na rzecz panistwa®.
W orzeczeniu P 19/06 TK podkreslit, ze: ,W prawie administracyjnym
sankcja odgrywa bardzo wazng role, gdyz przez zapowiedz negatyw-
nych konsekwencji, jakie nastapiag w wypadku naruszenia obowigzkéw
wynikajacych z dyrektyw administracyjnych, zapewnia ich poszano-
wanie i efektywne urzeczywistnianie™'. Warto zwrdci¢ uwage, ze zda-
niem Trybunalu funkcja prewencyjna winna by¢ dominujaca funkcja

2 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks poste-
powania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw; Sejm VIII kadencji, druk
nr 1183, s. 70.

¥ M. Szpyrka, Europejskie standardy stosowania administracyjnych kar pienigznych
na przyktadzie polskiego prawa telekomunikacyjnego, Warszawa 2020, s. 36.

% Ibidem, s. 37.

¥ Ibidem.

¥ Wyrok TK z 25 marca 2010 r., P 9/08, OTK-A 3/2010, poz. 26.

' Wyrok TK z 15 stycznia 2007 r., P 19/06, OTK-A 1/2007, poz. 2.
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sankcji administracyjnych, czym odrozniajg sie one od sankgji karnych,
petniagcych - przede wszystkim - funkcje represyjna®. W podobnym
duchu do TK o funkcji prewencyjnej wypowiada sie sadownictwo ad-
ministracyjne®. Réwniez literatura wskazuje na podstawowy charakter
funkcji prewencyjnej w kontekscie stosowania administracyjnych kar
pienieznych?®*. Majac powyzsze na uwadze, nalezy zgodzi¢ si¢ z Micha-
ling Szpyrka, ze dla realizacji omawianej funkcji kluczowe znaczenie ma
odpowiedni dobér surowosci sankcji*. Jej wysokos¢ powinna, z jednej
strony, wptywa¢ zniechecajaco na podmioty, ktére sg adresatami zakazu
lub nakazu, tak by uznali, Ze nie jest opfacalne ich naruszanie. Z drugiej
za$ strony, wysokos¢ sankcji musi by¢ proporcjonalna do wagi narusze-
nia, poniewaz - w przeciwnym razie — istnieje zagrozenie spotecznego
sprzeciwu wobec kary, jako sprzecznej z powszechnym poczuciem spra-
wiedliwosci. Wydaje si¢ rowniez, ze koniecznym elementem prawidlowej
realizacji funkcji prewencyjnej jest Swiadomos¢ nieuchronnosci kary,
a wiec powszechne przekonanie, ze postgpienie wbrew nakazowi lub
zakazowi, z duzym stopniem prawdopodobienstwa, doprowadzi do
wszczecia odpowiedniej procedury i zastosowania sankgji. Jezeli organy
administracji nie bedg skutecznie reagowa¢ na niezgodne z prawem
zachowanie jednostek, moze pojawic si¢ poczucie, ze warto postapic
wbrew obowigzujacym normom, gdyz ryzyko konsekwencji jest nie-
wielkie. Taka sytuacja cechuje si¢ podwdjnym stopniem szkodliwosci,
poniewaz nie tylko doprowadza do wzrostu czynéw niepozadanych

32 Wyrok TK z 22 wrzesnia 2009 r., SK 3/08, OTK-A 8/2009, poz. 125; wyrok TK
z 14 pazdziernika 2009 r., Kp 4/09, OTK-A 9/2009, poz. 134; wyrok TK z 21 pazdziernika
2015 r., P 32/12, OTK-A 9/2015, poz. 148.

3 Zob. np. wyrok NSA z 211utego 2012 r., II FSK 1442/10, Lex nr 1121047, w ktérym
sad stwierdzil, ze: ,,Administracyjne kary pieni¢zne to §rodki majace na celu mobili-
zowanie podmiotéw do terminowego i prawidtowego wykonywania obowiazkéw na
rzecz panstwa’, oraz wyrok NSA z 18 marca 2015 r., II GSK 1456/13, Lex nr 1774865,
i wyrok NSA z 30 listopada 2011 r., IT GSK 1166/10, Lex nr 1151558.

3 Zob. np. R. Stankiewicz, Regulacja administracyjnych kar pienigznych w Ko-
deksie postgpowania administracyjnego po nowelizacji, Radca Prawny 11.2/2017, s. 16;
H. Kisilowska, G. Zielinski, Administracyjne kary pienigzne - funkcja prewencyjna
i represyjna, Prawo w Dzialaniu 43/2020, s. 160.

% M. Szpyrka, op. cit., s. 38.
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przez ustawodawce, lecz takze budzi u oséb przestrzegajacych prawa
poczucie niesprawiedliwosci i pokrzywdzenia.

Druga, istotng z punktu widzenia omawianego zagadnienia, funkcja
administracyjnych kar pienieznych jest funkcja represyjna. Chociaz
represja, rozumiana jako stosowanie $rodka odwetu za wyrzadzone
przez dang osobe zlo, tradycyjnie kojarzy si¢ z prawem karnym, to
nalezy podkresli¢, ze konstytucyjnie dopuszczalne jest ustanawianie
przez prawodawce systemu kar finansowych za zachowanie naruszajace
prawo publiczne réwniez i poza sfera oddzialywania tej galezi prawa®.
Jak zauwazyl w wyroku P 26/11 Trybunatl Konstytucyjny: ,,Administra-
cyjne kary pieniezne, nakladane w okreslonej wysokosci w razie obiek-
tywnego naruszenia obowigzkéw ustawowych, moga jednoczesnie by¢
$rodkiem represji i odptaty za niewykonanie okreslonych obowigzkéw
najczesciej typu administracyjnego. Staja si¢ wowczas instrumentem
szerzej pojetej polityki karania [...]”¥. Doktryna podnosi jednocze$nie,
ze nalezy przeciwstawia¢ si¢ probom sytuowania administracyjnych
kar pienieznych w obrebie odpowiedzialnosci karnej i zacierania gra-
nic migdzy tymi dwoma dziatami prawa. Wskazuje si¢ nadto, ze kara
pieniezna, jako jeden z rodzajow sankcji administracyjnej, winna by¢
oceniana przez pryzmat norm oraz konstrukeji wystepujacych w pra-
wie administracyjnym, a nie karnym®. Dla wtasciwej realizacji funkcji

% 'W. Sawczyn, Administracyjne kary pieniezne, [w:] System prawa administracyj-
nego, IX: Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2020, s. 424.

¥ Wyrok TK z 15 pazdziernika 2013 r., P 26/11, OTK-A 7/2013, poz. 99.

*#  D.K. Nowacki, S. Peszkowski, Kilka uwag o szczegélnym charakterze admini-
stracyjnych kar pienigeznych, [w:] Administracyjne kary pienigzne w demokratycznym
panistwie prawnym, red. M. Blachucki, Warszawa 2015, s. 15. Warto w tym miejscu
wskazad, ze zagadnieniem spornym jest mozliwo$¢ stosowania do administracyjnych
kar pieni¢znych art. 42 Konstytucji RP. Zwolennicy pogladéw aprobujacych powyzsze
stanowisko wskazuja na koniecznos¢ szerokiego rozumienia uzytego w przywotanym
artykule okreslenia ,,odpowiedzialno$¢ karna”, utozsamiajac go nie stricte z prawem
karnym materialnym, ale szeroko z prawem represyjnym, zob. tamze, s. 14 i n. O sze-
rokim i autonomicznym rozumieniu pojecia ,,odpowiedzialno$¢ karna” na gruncie
Konstytucji RP zob. wyrok TK z 8 lipca 2003 r., P 10/02, OTK-A 6/2003, poz. 62, oraz
wyrok TK z 26 listopada 2003 r., SK 22/02, OTK 9/2003, poz. 97.
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represyjnej wymagane jest stosowanie przez organ prowadzacy poste-
powanie kilku standardéw. Po pierwsze, beda to standardy wynikajace
z prawa miedzynarodowego, ze szczegdlnym uwzglednieniem reko-
mendacji Komitetu Ministréw Rady Europy R(O1)1 z 13 lutego 1991 r.
o sankcjach administracyjnych®. Po drugie, organ zobowiazany jest
uwzgledni¢ czynniki majace wplyw na wymierzenie kar, w szczegdl-
nos$ci wskazane w art. 189d i 189e k.p.a. Po trzecie, doktryna podkresla,
ze jedna z najwazniejszych zasad wykorzystywanych w stosowaniu
administracyjnych kar pienieznych jest zasada proporcjonalnosci*.
Ma ona przy tym dziatanie dwukierunkowe. Z jednej strony wplywa
na proces stosowania prawa, stanowiac szczegolna dyrektywe wymiaru
kary, z drugiej zas skierowana jest do ustawodawcy, wyznaczajac mu
granice swobody przy ksztaltowaniu jej wysokosci*. Warto rowniez
wskazad, ze zdaniem czgsci przedstawicieli doktryny to wlasnie funkcja
represyjna, a nie prewencyjna, jest podstawowa funkcja administracyj-
nych kar pienieznych**. Nalezy takze poczynic¢ uwage, ze dwie wymie-
nione w zdaniu poprzednim funkcje uzupetniajg sie w ten sposob, ze
funkcja prewencyjna dziala ,na przyszlo$¢”, zapobiegajac zaistnieniu
zachowania, ktére naruszyloby prawo administracyjne, zas funkcja
prewencyjna stanowi $rodek reakcji na juz popelniony czyn. Mozna
takze uznac za uzasadniong teze, ze brak wlasciwej realizacji funkeji
represyjnej skutkowa¢ bedzie ostabieniem funkcji prewencyjnej, gdyz
adresaci norm dostrzega, ze za systemem nakazow i zakazéw nie stoi
efektywny mechanizm karania za ich naruszenie.

¥ https://rm.coe.int/16804fc94c [dostep 15 pazdziernika 2024 r.].

40 L. Staniszewska, Materialne i proceduralne zasady stosowane przy wymierzaniu
administracyjnych kar pienieznych, [w:] Administracyjne kary pienigzne w demokra-
tycznym patistwie prawnym, red. M. Blachucki, Warszawa 2015, s. 35.

‘' Drugi ze wskazanych kierunkéw zasady proporcjonalnosci byt juz stosowany
w praktyce orzeczniczej TK. Zob. np. wyrok TK z 1lipca 2014 r., SK 6/12, OTK-A 7/2014,
poz. 68, oraz wyrok TK z 15 pazdziernika 2013 r., P 26/11, OTK-A 7/2013, poz. 99. Za-
gadnienie wlasciwej implementacji zasady proporcjonalnosci oraz miarkowania kary
zostanie szerzej poruszone w dalszej czgsci artykutu.

42 Zob. np. H. Nowicki, Sankcje administracyjne, [w:] System prawa administra-
cyjnego, VII: Prawo administmcyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrdbel, Warszawa 2012, s. 643.
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Opisane w dwoch poprzednich akapitach funkcje administracyjnych
kar pieni¢znych maja charakter funkcji podstawowych, ale nie wytacz-
nych. Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze sankcje administracyjne
spelniajg takze funkcje redystrybucyjna. Polega ona na wydatkowaniu
kwot uzyskanych przez organy administracji z tytutu natozonych kar
pienieznych na cele zblizone do celéw, ktérych nie osiggnigto lub ktére
osiggnieto z opoznieniem przez skutki niezgodnego z prawem dziatania
obowigzanego®. Powyzsza funkcja zauwazalna jest, przede wszystkim,
w prawie ochrony $rodowiska*. Zblizona do niej jest réwniez funkcja
restytucyjna, ktorej celem jest wyréwnanie uszczerbku spowodowanego
deliktem administracyjnym®. Zdaniem Lucyny Staniszewskiej: ,, Funk-
cja ta powinna by¢ bowiem odbiciem funkcji organizatorskiej admini-
stracji publicznej, ktdra ma swoiste kompetencje do organizowania zycia
spotecznego. Ma ona na celu zrekompensowanie interesowi publicznemu
niekorzystnego wpltywu wywotanego deliktem administracyjnym™s.
Andrzej Wrébel przyjmuje, ze administracyjne kary pieniezne pelnia
takze funkcje ochronng wzgledem wartosci wyrazonych w normach
prawnych. Nie pelnia zas, w jego przekonaniu, funkgcji egzekucyjnej,

3 Wyrok TK z 15 pazdziernika 2013 r., P 26/11, OTK-A 7/2013, poz. 99.

4 Zgodnie z ustawa z 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony §rodowiska (tekst jedn.
Dz. U. z 2025 r. poz. 647 ze zm.) do przychodéw Narodowego Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz funduszy wojewoédzkich naleza m.in. wptywy
z kar pienieznych wymierzanych na podstawie art. 315a ustawy (art. 401 ust. 5 pkt la
ustawy).

# L. Staniszewska, Postgpowanie administracyjne w sprawie naktadania admi-
nistracyjnych kar pienigznych, [w:] System prawa administracyjnego procesowego, IV,
Postepowania autonomiczne i szczeglne. Postegpowania niejurysdykcyjne, red. A. Matan,
Warszawa 2020, Lex, cze¢é¢ 1, rozdzial 2, pkt 2.2.13.1.3.

1 Ibidem. Nalezy jednak wskaza¢, ze pelnienie przez administracyjne kary
pieniezne funkcji restytucyjnej nie jest powszechnie przyjmowane w doktrynie.
A. Wrébel uwaza, Ze nie pelnig one wspomnianej funkcji, poniewaz ich nalozenie nie
prowadzi bezposrednio do przywrdcenia stanu zgodnego z prawem, a ich treécia nie
jest obowigzek przywrdcenia stanu zgodnego z prawem (zob. A. Wrébel, Dziat IVa,
[w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz aktualizowany, Warszawa 2024, Lex, pkt 12); odmiennie jednak
wyrok WSA w Gliwicach z 9 listopada 2017 r., III SA/GI1 757/17, Lex nr 2407131.



ADMINISTRACYJNE KARY PIENII}ZNE 129

gdyz funkcje te sprawujg ustawowe $rodki egzekucyjne, a w szczegdl-
nosci grzywna w celu przymuszenia®’.

Omawiajac funkcje pelnione przez administracyjne kary pieniezne,
nalezy wzig¢ pod uwage, wystepujace w doktrynie, niejednoznacznosci
terminologiczne co do okreslania poszczegolnych funkcji. Jak zauwaza
M. Szpyrka, dotyczy to, w szczegdlnosci, funkcji kompensacyjnej i re-
dystrybucyjnej, ktorych rozumienie przez poszczegélnych autorow jest
odmienne*.

5. WYMOG ODPOWIEDNIOSCI ORAZ EGZEKWOWALNOSCI
ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH

Aby administracyjne kary pieniezne w sposob skuteczny chronily dobro
wspdlne oraz dobro czlowieka, muszg, w moim przekonaniu, spetniaé
dwa podstawowe wymogi: wymog odpowiedniodci i wymog egzekwo-
walnosci. Wymog odpowiednioéci sklada si¢ z czterech elementéw.
Pierwszy z nich mozna okresli¢ mianem ,,podwojnej (dwustopniowej)
proporcjonalno$ci”. W pierwszym ,,stopniu” nakazuje prawodawcy tak
skonstruowa¢ system kar pieni¢znych, by przewidziana dolegliwos¢
miata charakter proporcjonalny wzgledem szkodliwosci sankcjono-
wanego zachowania. Oceniajac zgodno$¢ przepiséw regulujacych kary
administracyjne z art. 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, TK badat
miedzy innymi, czy okreslona w nich sankgja jest instrumentem moga-
cym skutecznie chroni¢ okreslone dobro prawne®’, a takze czy nalozona
kara pozostaje w odpowiedniej proporcji do cigzaréw naktadanych na
jednostke (innymi stowy, czy kara nie jest oczywiscie nieadekwatna,
nieracjonalna lub niewspéimiernie dolegliwa)®*. W ,,drugim” stop-
niu proporcjonalno$¢ stanowi dyrektywe postepowania dla organéw
stosujacych prawo. Zgodnie z nig wymierzona przez organ kara musi

7 A. Wrébel, op. cit.

4 M. Szpyrka, op. cit., s. 40.

% Wyrok TK z1lipca 2014 r., SK 6/12, OTK-A 7/2014, poz. 68.

% Wyrok TK z15 pazdziernika 2013 r., P 26/11, OTK-A 7/2013, poz. 99 i przywolane
tam orzecznictwo TK.
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pozosta¢ adekwatna do wagi i stopnia naruszenia prawa’. Ciekawych
rozwazan w tym zakresie dokonal NSA na tle tzw. ustawy SENT*%. Wska-
zal, ze organ prowadzacy postepowanie zobowigzany jest rozwazyc,
czy przewidziana sankcja stanowi w konkretnym stanie faktycznym
dolegliwos¢ proporcjonalng ze wzgledu na cel jej wprowadzenia, czy
tez jest niewspdtmiernie dolegliwa, przez co zasada proporcjonalnosci
zostaje naruszona. Zauwazyl nadto, Zze w interesie publicznym lezy
nienakladanie kar za naruszenia formalne, gdyby mialo to prowadzi¢
do skutkéw niemozliwych do zaakceptowania ze wzgledu na zasadg
praworzadnosci®.

Opisywana wyzej ,,podwdjna (dwustopniowa) proporcjonalnos¢” ta-
czy sig $cidle z zakazem automatyzmu w naktadaniu administracyjnych
kar pienigznych. Zaklada on, Ze organ powinien wzia¢ pod uwage, czy
dzialanie danego podmiotu, cho¢by niezgodne z prawem, wywotalo na
tyle istotna szkode w okreslonych dobrach, ze niezbedna staje si¢ reakcja
panstwa w postaci wymierzenia sankcji**. W orzecznictwie wskazuje sie,

' W doktrynie stusznie zauwaza sie, ze zasada proporcjonalnosci stanowi jedna
z najwazniejszych zasad wykorzystywanych przy stosowaniu administracyjnych kar
pieni¢znych; zob. L. Staniszewska, Materialne i proceduralne..., s. 35. Podobny poglad
mozna spotka¢ réwniez w orzecznictwie NSA. Przyktadowo w wyroku II GSK 171/19
sad zauwazyt, ze: ,,Nie budzi obecnie w doktrynie i orzecznictwie watpliwosci, Ze zasada
proporcjonalnosci wywodzona z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, mimo Ze adresowana
do ustawodawcy, powinna by¢ traktowana rowniez jako zasada stosowania prawa.
Zasada ta musi by¢ odnoszona réwniez do wymierzania sankcji administracyjnych -
jako jednej z najbardziej dotkliwych form ingerencji organu administracji publicznej
w sfere uprawnien i obowiazkéw podmiotu administrowanego — w procesie stosowania
prawa” (wyrok NSA z 7 czerwca 2022 r., Il GSK 171/19, Lex nr 3391259).

2 Ustawa z 9 marca 2017 r. o systemie monitorowania drogowego i kolejowego
przewozu towaréw oraz obrotu paliwami opatowymi (tekst jedn. Dz. U. z 2024 r.
poz.1218).

3 Tak np. wyrok NSA z 14 pazdziernika 2021 r., IT GSK 1260/21, Lex nr 3264597;
wyrok NSA z7 czerwca 2022 r., II GSK 338/19, Lex nr 3365264; wyrok NSA z 16 stycznia
2024 r., IT GSK 661/23, Lex nr 3683903.

3% Zdaniem L. Staniszewskiej, jesli organ administracji publicznej nie rozwazy
zastosowania instytucji odstapienia od natozenia administracyjnej kary pienieznej, to
tym samym nie wypelni obowigzkéw wynikajacych z tresci art. 7, art. 77 § 1i art. 80
k.p.a. inie rozstrzygnie o istocie sprawy; zob. L. Staniszewska, Generalne reguly kolizyjne
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ze jezeli konkretne naruszenie prawa wywotato (lub moglo wywolac)
powazne negatywne skutki w obszarze débr prawnie chronionych, to
kwalifikowac je nalezy jako znaczace. Jezeli natomiast naruszenie prawa
wywolalo jednostkowe i nieznacznie negatywne skutki w obszarze dobr
prawnie chronionych lub skutkéw tych w ogéle nie wywolato i wywotaé
nie moglo, to przyjac nalezy, Ze waga naruszenia prawa jest znikoma®.
Znikomos¢ naruszenia winna skutkowaé zastosowaniem przez organ
instytucji odstapienia od nalozenia administracyjnej kary pieni¢znej
(art. 189f § 1 pkt 1 k.p.a.). Jak zauwaza si¢ przy tym w piSmiennictwie,
pojecie wagi naruszenia prawa musi by¢ interpretowane w stosunku
do wartosci, dla ochrony czy realizacji ktérych ustanowiono okreslone
normy w ustawie szczegdlnej, natomiast sama regulacja kodeksowa nie
dostarcza aksjologicznych wyznacznikéw, dzieki ktérym mozna oceni¢
wage naruszenia prawa’®. Odstapienie od nalozenia kary jest réwniez
mozliwe, jezeli decyzja o nalozeniu kary ma charakter zwigzany””. Jed-
nocze$nie nalezy wskaza¢, Ze omawiana instytucja winna by¢ stosowana
w sposdb rozwazny. Nie jest prawidlowe doprowadzenie do sytuacji,
w ktorej zasada stanie sie odstepowanie od naktadania kar, a wyjatkiem
ich nakladanie®.

stosowania przepisow dziatu IVa Kodeksu postepowania administracyjnego w postgpo-
waniach o nalozenie administracyjnej kary pienigznej. Glosa do uchwaty Naczelnego
Sgdu Administracyjnego z dnia 9 czerwca 2022 r., III OPS 1/21, OSP 5/2023, 5. 172.

% Wyrok WSA w Poznaniu z 20 pazdziernika 2023 r., IIT SA/Po 576/23, Lex
nr 3621941; wyrok WSA w Poznaniu z 28 listopada 2023 r., III SA/Po 625/23, Lex
nr 3644367. Warty uwagi jest wyrok WSA w Gliwicach, w ktérym sad dopuscit stoso-
wanie art. 189fk.p.a., kiedy to kwota wymierzonej kary (29,16 zt) jest nizsza od kosztow
postepowania administracyjnego oraz sadowoadministracyjnego; zob. wyrok WSA
w Gliwicach z 17 maja 2024 r., II SA/GI 78/24, Lex nr 3728714.

%6 P. Cholewski, Waga naruszenia prawa w znaczeniu przepisu art. 189f § 1 pkt 1
k.p.a. Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 22 lutego 2022 r.,
II GSK 9/22, OSP 4/2023, s. 137. Warto zauwazy¢, ze w orzecznictwie wskazuje sig, iz
dokonujac oceny wagi naruszenia, zasadne jest kierowanie si¢ warto$ciami wymienio-
nymi w art. 189d pkt 1 k.p.a. (zob. wyrok WSA w Warszawie z 27 lipca 2021 r., V SA/
Wa 566/21, Lex nr 3347424).

7 Wyrok WSA w Poznaniu z 28 listopada 2023 r., III SA/Po 625/23, Lex nr 3644367.

8 Wyrok WSA w Gliwicach z 10 kwietnia 2024 r., III SA/G1 1095/23, Lex nr 3719807.
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Kolejnym elementem wymogu odpowiedniosci jest uwzglednianie
przez organ okolicznosci sprawy. W tym zakresie nalezy zwréci¢ uwage
na art. 189d oraz 189e k.p.a. Pierwszy z wymienionych przepiséw wska-
zuje czynniki, ktére organ zobowigzany jest wzig¢ pod uwage, wymie-
rzajac kare pieniezng. Z orzecznictwa wynika, Ze wszystkie wskazane,
w przywolanym postanowieniu kodeksowym, przestanki majg charakter
réwnorzedny, za§ wymierzenie kary w najwyzszym ustawowym zagro-
zeniu mozliwe jest jedynie w takim przypadku, gdy za tym przema-
wia kazda z dyrektyw wymiaru kary*. Stosowanie dyrektyw wymiaru
kary jest jednak ograniczone do sytuacji, w ktdrej kara naktadana jest
w drodze decyzji uznaniowej, a nie zwiazanej*. Przez wzglad na brak
uzycia w tresci art. 189d wyrazenia ,w szczegdlnosci” nalezy przyjac,
ze wymienione w tej jednostce redakcyjnej przestanki maja charakter
zupelny i nie jest dopuszczalne ich rozszerzanie®. W sposob negatywny
trzeba odnies¢ si¢ do prezentowanych w judykaturze pogladéw dopusz-
czajacych uwzglednianie przez organ strony podmiotowej naruszenia,
tj. brania pod uwage, czy dany delikt ma charakter zawiniony, a jezeli
tak, to jaka forma winy wystapita®. Podkresli¢ nalezy, ze konstrukcja
odpowiedzialno$ci administracyjnej opiera sie na cesze obiektywnosci.
Jak zauwaza Lucyna Staniszewska: ,Badanie przez organy administra-
cyjne nastawienia psychicznego sprawcy do czynu, stopnia i formy winy
zupelnie zaciera réznice pomi¢dzy administrowaniem a sprawowaniem
wymiaru sprawiedliwosci, co jest niedopuszczalne w demokratycznym

¥ Wyrok WSA w Warszawie z 9 grudnia 2020 r., VII SA/Wa 1239/20, Lex nr 3115168.
Tak réwniez wyrok NSA z12 grudnia 2023 r., Il OSK 783/21, Lex nr 3703109, oraz wyrok
NSA z 8 maja 2024 r., I OSK 1932/21, Lex nr 3757119.

8 Wyrok WSA w Krakowie z 21 sierpnia 2018 r., IT SA/Kr 757/18, Lex nr 2549021;
wyrok WSA w Warszawie z 7 stycznia 2020 r., V SA/Wa 1020/19, Lex nr 3026954; wyrok
WSA w Lublinie z 11 pazdziernika 2022 r., IT SA/Lu 459/22, Lex nr 3495207.

8t S, Dudziak, Zasady wymiaru administracyjnych kar pienigznych po nowelizacji
Kodeksu postepowania administracyjnego, Samorzad Terytorialny 6/2018, s. 25.

2 Taki poglad zaprezentowaly sady administracyjne, np. w wyroku WSA w Warsza-
wie z 27 sierpnia 2020 r., IV SA/Wa 973/20, Lex nr 3110702; w wyroku WSA w Gdansku
210 lipca 2024 r., IT SA/Gd 8/24, Lex nr 3744632; w wyroku WSA we Wroclawiu z 28
marca 2024 r., IT SA/Wr 733/23, Lex nr 3711412.
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panstwie prawnym”™. Ustawodawca przewiedzial réwniez w Kodek-
sie postepowania administracyjnego klauzule sity wyzszej (art. 189e).
W orzecznictwie za sile wyzsza jest uznawane wylacznie zdarzenie
charakteryzujace sie trzema cechami: zewnetrznoscia, niemozliwos$cia
jego przewidzenia oraz niemozliwos$cia zapobiezenia jego skutkom®*.
Sita wyzsza moze mie¢ przy tym zwiazek ze zjawiskami naturalnymi,
jak réwniez z dzialalnoscig cztowieka®.

Ostatnim elementem wymogu odpowiednio$ci jest postulat ksztal-
towania systemu administracyjnych kar pieni¢znych w taki sposob,
by - co do zasady - wysokos¢ kary nie miata charakteru sztywnego
(tj. o bezwzglednie oznaczonej wysokosci), lecz widetkowy (tj. z ozna-
czeniem dolnej i gérnej wysokosci). Brak sztywnej regulacji w spo-
sob pozytywny wplywa na stosowanie zasady proporcjonalnosci oraz
umozliwia miarkowanie wysokosci kary®. Zasadne wydaje si¢ jednak
podkreslenie, Ze - wymieniona w zdaniu poprzednim zasada - znajduje
zastosowanie rowniez do kar sztywnych. W orzeczeniu I GSK 661/23%

L. Staniszewska, Czynniki wptywajgce na wymiar administracyjnych kar pie-
nigznych za przekroczenie warunkow korzystania ze srodowiska. Glosa do wyroku WSA
z dnia 27 sierpnia 2020 r., IV SA/Wa 973/20, OSP 3/2021, s. 136.

¢ Wyrok WSA w Warszawie z 22 czerwca 2022 r., VI SA/Wa 2576/21, Lex nr 3625994.

6 W wyroku z 19 listopada 2021 r., IT GSK 1221/21, Lex nr 3331755, NSA uznal, ze
za site wyzsza moga zostaé uznane akty wladzy publicznej, ktérym nalezy si¢ podpo-
rzadkowa¢ pod grozba sankcji.

5  Warto wskaza¢, ze wystepuje poglad o niekonstytucyjnoséci ustanawiania kar
o sztywno okreslonej wysokosci. Zostal on wyrazony np. w wyroku TK z 20 grudnia
2022 r., SK 66/21, OTK-A 2023, poz. 1. Zdaniem M. Wilbrandt-Gotowicz przywolane
orzeczenie wpisuje sie w standard orzeczniczy, traktujacy za niezgodne z Konstytucja
regulacje dotyczace naktadania administracyjnych kar pieni¢znych w sztywno okre$lonej
wysoko$ci i bez wzgledu na okoliczno$ci czynu. Zob. M. Wilbrandt-Gotowicz, Organy
administracji publicznej wobec niekonstytucyjnosci regulacji naktadania administra-
cyjnych kar pienigznych w sztywno okreslonej wysokosci i bez wzgledu na okolicznosci
czynu, Zeszyty Prawnicze 24.1/2024, s. 18. Niezaleznie od watpliwosci zwigzanych
z funkcjonowaniem TK wyrok SK 66/21 byt réwniez uwzgledniany w orzecznictwie
sadow administracyjnych; zob. np. wyrok WSA w Gliwicach z 17 lipca 2024 r., III SA/
Gl1135/24, Lex nr 3750603.

&  Wyrok NSA z 16 stycznia 2024 r., Il GSK 661/23, Lex nr 3683903. Tak samo np.
wyrok WSA w Krakowie z 22 kwietnia 2024 r., III SA/Kr 78/24, Lex nr 3712215.
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NSA wskazal, ze zastosowanie zasady proporcjonalnosci w odniesieniu
do sankgcji bezwzglednie oznaczonej wymaga rozwazenia, czy wymie-
rzenie kary pienieznej w okreslonej wysokos$ci bedzie przydatne do
osiggniecia zamierzonych skutkéw danej regulacji oraz czy zachowana
zostala wlasciwa dla demokratycznego panstwa prawa proporcja miedzy
efektem wymierzonej sankcji pieni¢znej a jej dolegliwoscia.

Poza wymogiem odpowiednio$ci istotng role petni réwniez wymog
egzekwowalnosci. Administracyjne kary pieniezne nie stang si¢ bo-
wiem skutecznym $rodkiem kontroli zachowan spofecznych, jezeli or-
gany nie beda skutecznie ich egzekwowac. Niskie ryzyko wystapienia
konsekwencji za naruszenie zakazu lub nakazu sprzyja powstawaniu
zachowan niepozadanych oraz wplywa negatywnie na spoleczne po-
czucie sprawiedliwo$ci. Zalozenie powyzsze nakazuje przyjaé, ze nie
wystarczy stworzenie dobrego, ustawowego, systemu kar, lecz niezbedna
jest aktywna postawa organéw, jak réwniez przyznanie im wlasciwych
narzedzi (ludzkich i technicznych) umozliwiajacych prawidtowe wy-
konywanie zadan w tym zakresie.

6. PODSUMOWANIE

Pomimo uptywu wiekdéw rzymska paremia hominum causa omne ius
constitutum sit®® znajduje swoje petne zastosowanie. Jezeli przyjmiemy,
ze podstawowym celem istnienia prawa administracyjnego jest ochrona
dobra czlowieka i dobra wspdlnego, istotna stanie si¢ odpowiedz na
pytanie o efektywny sposéb jego realizacji. Uzasadnione wydaje si¢
zalozenie, ze sam system nakazow i zakazdw nie jest do tego wystar-
czajacy, lecz niezbedne jest zaréwno ustanowienie wlasciwej sankcji za
ich naruszenie, jak i skutecznej metody ich egzekwowania. Administra-
cyjne kary pieniezne odgrywaja w tym zakresie znaczaca rolg. Jednak
aby mogly one funkcjonowa¢ w sposéb poprawny, organy tworzace
prawo oraz organy je stosujace musza mie¢ na wzgledzie funkcje, dla
ktérych kary zostaly ustanowione, a takze podstawowe wymogi ich

8 Wszelkie prawo ustanawia si¢ ze wzgledu na ludzi (D. 1,5,2).
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odpowiednio$ci oraz egzekwowalnosci. W przeciwnym razie admini-
stracyjne kary pieni¢zne stang sie jedynie instrumentem fasadowym,
ktéry nie ma przetozenia na zachowania spoteczenstwa.

ADMINISTRACYJNE KARY PIENI];ZNE JAKO $RODEK OCHRONY DOBRA
CZELOWIEKA I DOBRA WSPOLNEGO

Streszczenie

Pytania o cel oraz skutecznos¢ prawa administracyjnego wciaz wydajg sie po-
zostawac aktualne. Przyjecie, Ze sensem istnienia wskazanego dzialu prawa jest
ochrona dobra czlowieka i dobra wspélnego, jako wartosci podstawowych, na-
kazuje rozwazy¢ zagadnienie efektywnosci $rodkéw prawnych, poprzez ktdre
ochrona ta jest realizowana. Jednym z najistotniejszych $rodkéw sg, w tym za-
kresie, administracyjne kary pieniezne. Celem artykulu jest analiza funkcji oraz
wymogoéw, jakie winny spelnia¢ kary, by staly sie realnym sposobem kontroli
zachowan spotecznych, a przez to rzeczywistym srodkiem ochronnym. W moim
przekonaniu, aby system kar pieni¢znych nie byt jedynie systemem fasadowym,
zaréwno ustawodawca, jak i organy administracji publicznej powinny, przy two-
rzeniu oraz stosowaniu wlasciwych regulacji prawnych, mie¢ na wzgledzie -
w szczegolnosci — wlasciwa realizacje funkeji prewencyjnej oraz represyjnej, jak
réwniez uwzglednianie w swoich dzialaniach wymogu odpowiedniosci, a takze
wymogu egzekwowalnosci.

ADMINISTRATIVE FINES: A MEANS TO PROTECT THE INDIVIDUAL’S
WELL-BEING AND THE COMMON GOOD

Summary

Questions about the purpose and effectiveness of administrative law are still
cropping up. If we assume that the purpose of administrative law is the protec-
tion of basic values, the individual’s well-being and the common good, then we
should consider the effectiveness of legal means through which this protection is
implemented. Administrative fines are one of the most important measures in this
respect. The aim of this article is to analyze the functions of administrative penal-
ties and the requirements they should meet to serve as a realistic means to regulate
social behaviour, and thereby offer a genuine protective measure. In my opinion,
to make the system of fines not just a fictitious system, one of the key points both
the legislator and public administration bodies should consider in the creation
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and application of appropriate legal regulations is the practical implementation
of the preventive and repressive function of the system of fines. They should also
take due notice of its suitability and enforceability.

Stowa kluczowe: administracyjne kary pieniezne; dobro czlowieka; dobro
wspolne; Konstytucja RP.

Keywords: administrative fines; the individual’s well-being; the common good;
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