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Administracyjne kary pieniezne po nowelizacji

Kodeksu postepowania administracyjnego

Wprowadzenie

Jako nastepstwo nieprzestrzegania przepiséw prawa administracyjnego obok
podstawowe]j sankcji bezskuteczno$ci prawnej ustawy przewiduja kary admi-
nistracyjne nakladane w formie decyzji administracyjnej!. Nie sa to kary orze-
kane przez sady, ale wymierzane przez uprawnione organy administracji pub-
licznej. W teorii prawa podresla sie dwoisty charakter kary: jako sprawiedliwej
odptaty za czyn (odwet moralny) oraz jako formy powstrzymania od popetnie-
nia podobnych czynéw w przyszloéci (prewencja)?. Administracyjna kara pie-
niezna nie jest, jak w prawie karnym, skutkiem dopuszczenia sie czynu pra-
wem zabronionego, ale konsekwencja powstania stanu niezgodnego z prawem?.

Poniewaz w przypadku administracyjnej kary pienieznej mamy do czynie-
nia z odpowiedzialno$cig za skutek, ktérego przestanki zostaly okreslone w nor-
mach prawnych w formie nakazoéw 1 zakazoéw, to nie ma szerszych mozliwo-
éci, charakterystycznych dla postepowania przed sadami, uwzglednienia wi-
ny, jej stopnia, kwestii umyslnosci czy nieumyslnoéci, a takze miarkowania czy
uwolnienia od kary. W tej sytuacji moga powstaé watpliwo$ci co do wysokosci
nalozonej kary pienieznej w konkretnym przypadku, a takze moga by¢ w roz-
nych wojewddztwach naktadane kary w réznej wysokosci za podobne niezgod-
ne z prawem dzialania.

* Uniwersytet Technologiczno-Humanistyczny im. Kazimierza Pulaskiego w Radomiu, Wydziat
Nauk Ekonomicznych i1 Prawnych, e-mail: helena@kisilowscy.waw.pl.

** Uniwersytet Technologiczno-Humanistyczny im. Kazimierza Putaskiego w Radomiu, Wydzial
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1 Szerzej na ten temat: Administracyjne kary pieniezne w demokratycznym panstwie prawa,
red. M. Btachucki, Warszawa 2015, monografia dostepna m.in. na stronie internetowej Rzecznika
Praw Obywatelskich.

2 1. Gardocki, Prawo karne, Warszawa 2001, s. 152.
3 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, https:/
sip.lex.pl/komentarz/587737508 (20.11.2017): komentarz do art. 189(b), definicja administracyj-

nej kary pienieznej; uchwala Naczelnego Sadu Administracyjnego z 16 maja 2016 r., IIGPS 1/16,
Lex nr 2039440.
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Watpliwoséci te dostrzegaly orzecznictwo i doktryna. Efektem tego byto
uchwalenie nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego (k.p.a.)?, kté-
ra dotyczyta m.in. dodania Dzialu IV A — Administracyjne kary pieniezne. Arty-
kuty 189a—189k k.p.a.? w duzym stopniu porzadkuja nakladanie i wymierzanie
kar, nie rozstrzygaja jednak wszystkich watpliwos$ci dotyczacych kar pieniez-
nych wynikajacych ze stosunkéw administracyjnego prawa materialnego, jak
réwniez nie przesadzajg o zakresie ich stosowania w prawie administracyjnym.

Wzrastajaca rola administracyjnych kar pienieznych, ich coraz szersza obec-
no$¢ w ustawach, stwarza konieczno$¢ bardziej wnikliwej oceny istniejacego
stanu prawnego zwlaszcza w konteksécie demokratycznego panstwa prawa i do-
bra wspdlnego, a takze konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci i sprawiedli-
woéci proceduralnej®.

Nalezy przy tym uwzglednié, ze, jak podkre§lal Jan Bo¢: ,,Nie mozna méwié
1 pisaé¢ o wspdtczesnej administracji bez podstawowego uwzglednienia doktry-
ny tréjpodziatu wladzy”, 1 dalej, cytujac Deklaracje Praw Czlowieka i Obywate-
la: ,Kazde spoteczenstwo, w ktérym nie zapewniono gwarancji praw i nie usta-
nowiono podzialu wladz, jest pozbawione konstytucji””. Prezentowany artykut
stara sie zwroéci¢ uwage na konieczno§¢ ustalenia granic stosowania admini-
stracyjnych kar pienieznych 1 ograniczenia negatywnych skutkéw dla oséb pod-
legajacych ukaraniu. Administracyjne kary pieniezne sg niewatpliwie skutecz-
nymi sankcjami administracyjnymi i w wielu przypadkach moga by¢ stosowa-
ne nawet w szerszym zakresie, ale nie powinny przybiera¢ charakteru sankcji
karnych, a sadowa weryfikacja prawidlowosci decyzji administracyjnej nakla-
dajacej kare powinna odpowiadaé wymogom obowiazujacym w prawie karnyms?.

Przyjeta w znowelizowanym k.p.a. definicja administracyjnej kary pieniez-
nej wyraznie wskazuje, ze kara ta powinna stanowi¢ instrument prewencji og6l-
nej. W tej sytuacji, uwzgledniajac dolegliwo$é wielu juz stosowanych kar pie-
nieznych, istotne staje sie zagwarantowanie oskarzonemu o popelnienie delik-
tu administracyjnego praw do obrony, o ktérych mowa jest w art. 42 Konsty-
tucji RP, oraz stworzenie warunkéw umozliwiajacych realizacje takze innych
praw wynikajacych z przepiséw normujacych procedure karna.

Znaczenie nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego
w zakresie administracyjnych kar pienieznych

Najwazniejsze z nowych rozwigzan odnosza sie do szczegdlnie wezesniej kry-
tykowanych w doktrynie 1 orzecznictwie aspektéw administracyjnych kar pie-
nieznych. Przede wszystkim zdefiniowano samo pojecie administracyjnej ka-

4 Dz.U. z 2017 r., poz. 935.

5Dz.U. z 2017 r., poz. 1257.

6 Por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 31 marca 2008 r., SK 75/06, Legalis.
7 Nauka administracji, red. J. Bo¢, Wroclaw 2013, s. 92-93.

8 Por. stanowisko Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka — Decyzja ETPC z 23 marca 2000 r.
w sprawie 36706/97 loannis Haralambidis przeciwko Grecji, Lex nr 520369.
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ry pienieznej. Obecnie definicja legalna zgodnie z art. 189b pod tym pojeciem
rozumie: ,okre§lona w ustawie sankcje o charakterze pienieznym, nakladana
przez organ administracji publicznej w drodze decyzji, w nastepstwie narusze-
nia prawa polegajacego na niedopelnieniu obowiazku albo naruszeniu zaka-
zu clgzacego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjne;j
nieposiadajacej osobowoséci prawnej”. Zdefiniowanie pojecia ma znaczenie ze
wzgledu na fakt, ze tylko do tego rodzaju sankcji odnosza sie omawiane przepisy
k.p.a.? Przykladowo artykuléw 189a—189k k.p.a. nie mozna stosowaé do sank-
¢ji finansowych, ktére podmioty musza uiszczaé na podstawie samych przepi-
s6w ustawowych!. Nastepnie wskazano réwniez okolicznoéci, ktére organ po-
winien wzigé pod uwage, wymierzajac wysokos$¢ kary. Zdaniem ustawodawcy
powinny to by¢ w szczegdlnosci: waga i okoliczno§ci naruszania prawa, czesto-
tliwoé¢ niedopelniania w przeszloéci obowiazku albo zakazu tego samego ro-
dzaju, stopien przyczyniania sie strony do naruszenia prawa, dzialania podje-
te przez strone dobrowolnie w celu unikniecia skutkéw naruszenia prawa, wy-
sokos¢ korzysci, ktora strona odniosta lub strata, ktérej unikneta, a w przypad-
ku osoby fizycznej — warunki osobiste strony, na ktéra administracyjna kara
pieniezna jest nakladanall. Jak stusznie podkreéla P. Przybysz, wysokoéé ka-
ry powinna by¢ adekwatna do wagi i okolicznoéci naruszenia prawa. Ustalajac
jej wysoko$¢, organ powinien uwzgledniaé¢ zasady ogdlne k.p.a., w tym zasade
proporcjonalnoéci, bezstronnoéci 1 rownego traktowania (art. 8 § 1 k.p.a.) 1 nie
powinien bez uzasadnionej przyczyny odstepowac od utrwalonej praktyki roz-
strzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym (art. 8 § 2)12.

Na podkreélenie zastuguje réwniez wprowadzenie zasady, zgodnie z ktora
strona nie moze by¢ ukarana, gdy do naruszenia prawa doszlo wskutek dzia-
lania sily wyzszej, a takze uregulowanie terminéw przedawnienia naktadania
1 egzekucji kar oraz okre§lenie zasad udzielania ulg w zaptacie kar 1 mozliwo-
$ci odstagpienia od nalozenia administracyjnej kary pienieznej, a tylko poprze-
staniu na pouczeniu strony. Przepisy art. 189f k.p.a. daja do$é szeroka mozli-
wo$¢ interpretacji okoliczno$ci pozwalajacych na odstgpienie od natozenia ka-
ry pienieznej oraz udzielenie ulg. Biorac pod uwage wysokoéé niektérych admi-
nistracyjnych kar pienieznych i rownoczesne do§¢ ogélnie sformultowane zasa-
dy odstapienia od natozenia kary 1 mozliwo$¢ stosowania ulg przez organy ad-
ministracji publicznej, przy braku szerszej kontroli spotecznej 1 wymiaru spra-
wiedliwosci moze to by¢ zZrédltem korupcyi.

Generalnie oceniajac pozytywnie kierunek podjetej nowelizacji k.p.a., trzeba
zwréci¢ uwage, ze nalezy ja traktowac jako pierwszy krok do wlasciwego uregu-
lowania tego istotnego problemu. Kodeks postepowania administracyjnego to

9 P. Przybysz, op. cit.

10 Szerzej na ten temat: Administracyjne kary pieniezne po nowelizacji KPA, dokument elek-
troniczny: http://www.samorzadlex.pl/czytaj/-/artykul/administracyjne-kary-pieniezne-po-noweli-
zacji-kpa/ (14.11.2017).

1 Art. 189d.
12 P, Przybysz, op. cit.
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ustawa procesowa, a unormowania dotyczace administracyjnych kar pieniez-
nych maja w duzym zakresie charakter norm z zakresu prawa materialnego.
W pracy doktorskiej M. Karczocha postulowal uregulowanie tej kwestii w od-
rebnej ustawie normujacej tylko to zagadnienie. Biorac pod uwage wzrastajaca
role administracyjnych kar pienieznych oraz ich szeroki zakres i réznorodnos$c,
moze byloby to rozwigzanie wlasciwe 1 dajace mozliwos$¢ catoSciowego uregulo-
wania instytucji, ktéora nadal w obecnym stanie prawnym zaktada szereg wy-
jatkéow!3. Sprawe komplikuje dodatkowo fakt, ze przepisy prawa materialnego
w wielu przypadkach odsytaja réwniez do przepiséw Ordynacji podatkowej'4.

Interdyscyplinarny charakter kary pienieznej

Kary wymierzane w jednostkach pienieznych pelnig swoja istotna role za-
réwno w prawie karnym jako grzywny, jak i w prawie administracyjnym — pod
nazwa administracyjnej kary pienieznej. Zasadniczych réznic konstrukcyjnych
nalezy poszukiwaé¢ w odmiennych funkcjach spetnianych przez obie formy re-
presji. Trybunal Konstytucyjny wskazat jasno, ze administracyjna kara pie-
niezna nie jest forma odplaty za dokonany czyn, lecz §rodkiem przymusu pro-
wadzacym do realizacji decyzji administracyjnych!®.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie reprezentowat poglad traktujacy za-
gadnienie kar administracyjnych jako samodzielnych instytucji prawa admi-
nistracyjnego'®. W doktrynie podkreélano, ze Trybunal wskazal, iz tam, gdzie
przepisy nakladaja na osoby fizyczne lub prawne obowiazek, winny sie row-
niez znalez¢ przepisy okreslajace konsekwencje niespetnienia obowiazku. Brak
zastosowanej sankcji sprawia, ze przepis staje sie martwy, a niewykonywanie
obowiazku — nagminne. Trybunat podkreslal, ze kwestia, jaki sad kompetentny
orzeka w konkretnych sprawach, wynika z klasyfikacji o charakterze ustrojowo-
-organizacyjnym, a nie materialnoprawnym. Stad nie istnieja przeszkody, aby
za naruszenie konkretnych przepisow prawa ustawodawca przewidziat mozli-
wo§¢ stosowania sankcji o podobnym charakterze w réznych postepowaniach,
np. w postepowaniu karnym, administracyjnym lub cywilnym.

Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego oraz doktryny jest zgodne, ze
instytucja administracyjnej kary pienieznej jest zagadnieniem interdyscypli-
narnym!7.

13 M. Karczocha, Istota i podstawowe aspekty kar pienieznych orzekanych przez organy admi-
nistracji publicznej. Praca doktorska, autoreferat, Uniwersytet Warszawski, Wydzial Prawa i Ad-
ministracji, Instytut Nauki o Panstwie i Prawie, Warszawa 2016, s. 10-11.

14 Przyktadowo mozna tu wymienié: ustawe z dnia 20 maja 2016 r. o efektywnoéci energetycz-
nej, Dz.U. z 2016 r., poz. 831 i ustawe z dnia 16 kwietnia 2004 r. o wyrobach budowlanych, Dz.U.
7 2016 r., poz. 1570.

15 P, Burzynski, Ustawowe okreslenie sankcji karnej, Warszawa 2008, s. 57.

16 Komunikat Trybunatu Konstytucyjnego P 32/12 z dnia 21 pazdziernika 2015 .

TW. Fill, Charakter prawny administracyjnych kar pienieznych (na tle prawa ochrony $rodo-
wiska), ,Panstwo i Prawo” 2009, nr 6, s. 63-75; K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komen-
tarz, Warszawa 2016.
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W ostatnich latach prawodawca, zar6wno polski, jak i unijny, coraz chetniej
siega po sankcje administracyjne!®. W odréznieniu od sankcji karnych nie ma-
ja one na celu gléwnie odplaty za popelniony czyn. Maja zatem charakter re-
presyjny (sankcja ma stanowié¢ dolegliwo§¢ dla sprawcy naruszenia, 1 to nieza-
leznie od tego, czy 1 jakie skutki wywotalo owo naruszenie), prewencyjny 1 re-
dystrybucyjny.

Na uwage zastuguja trzy cechy administracyjnych kar pienieznych: sku-
teczno$¢, proporcjonalnoéé oraz odstraszajaca natura kary. Wydaje sie, ze naj-
wazniejszg cecha kar o charakterze administracyjnym jest fakt, ze odpowie-
dzialno$¢ naruszyciela jest niezalezna od jego winy. W mysél tej cechy sprawca
nie moze sie zwolni¢ od odpowiedzialnosci, demonstrujac brak winy. Odpowie-
dzialno§¢ taka wynika z samego faktu naruszenia obowiazku prawnego. Prze-
pisy szczegblowe administracyjnego prawa materialnego powinny wiec przewi-
dywaé wérdd kryteriow, jakie organ wezmie pod uwage przy orzekaniu o karze
1jej wysokoéci, umyslny badz nieumys$lny charakter naruszenia. Jednak brak
winy nie oznacza automatycznego zwolnienia sprawcy od odpowiedzialnosci.
Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 22 wrzeénia 2009 r. wyrazit poglad,
ze ,kary pieniezne moga wynikac z decyzji administracyjnych poddanych kon-
troli sadownictwa administracyjnego”?.

W artykule 189d k.p.a. wskazano kryteria, jakimi organ administracji pub-
licznej powinien sie kierowaé w decyzji o nalozeniu kary pienieznej 1 jej wyso-
kosci. Obok nich nalezaloby wskazaé¢ dodatkowo na dziatania zapobiegawcze
oraz na dziatania, jakie powinny by¢ podjete po stwierdzeniu naruszenia. Mo-
gq sie one okazac¢ niezwykle pomocne w podjeciu decyzji o natozeniu kary pie-
nieznej 1 jej wysokosci.

Administracyjne kary pieniezne w prawie wloskim

Administracyjne kary pieniezne sa do$¢ szeroko wprowadzane w prawie
panstw europejskich 1 w nieco innym charakterze w prawie Unii Europejskie;.
Wieloletnie doswiadczenie w tym zakresie ma administracja Republiki Wtoskie;.

Oficjalne wprowadzenie ,przestepstwa administracyjnego” we Wtoszech
nalezy wiaza¢ z wejéciem w zycie ustawy z dnia 24 listopada 1981 r. nr 689,
chociaz pewne rozwiazania prawne istnialy juz w sposéb fragmentaryczny we
wezes$niejszych ustawach. Obowiazujaca aktualnie ustawa wprowadzita system
sankcji administracyjnych przewidujacy ogélne zasady, wyjatki, zastosowanie
1 kompetencje. Ustawa wprowadzila system parakarny wzorowany na syste-
mie karnym. Wraz z wejSciem w zycie tejze ustawy wloski prawodawca podjat
sie pierwsze] powaznej dekryminalizacji kary 1 dokonal przeksztatcenia prze-
stepstw w przestepstwa administracyjne. Ponadto powierzyl organom wtoskiej
administracji publicznej ustalenie przestepstwa administracyjnego i natozenie

18 Na ten fakt zwrécit uwage Rzecznik Praw Obywatelskich w wystapieniu z dnia 29.01.2013 r.,
sugerujac jednoczesnie uregulowanie administracyjnych kar pienieznych w prawie polskim w spo-
soOb ogélny 1 jednolity.

19 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 22 wrzeénia 2009 r., SK 3/08, Legalis.
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odnoénej sankcji?’. Organy administracyjne prowadza czynnoéci z natury poli-
cyjne, ogdlnie regulowane przez ustawe, a w kilku przypadkach wedtug prze-
pis6w sektorowych, ktorych uprawnienia moga sie rézni¢. Dotyczy to np. or-
gandéw podatkowych w urzedach skarbowych, ktére podlegaja odrebnym zasa-
dom, a takze panstwowych inspektoréw pracy, miejskich funkcjonariuszy poli-
¢ji lub policji stojacej na strazy przestrzegania przepisow kodeksu drogowego.

Réwniez kolejne ustawy, takie jak dekret legislacyjny z 19 grudnia 1994 r.
nr 758 dotyczacy pracy oraz dekret z mocg ustawy z 30 grudnia 1999 r. nr 507
dotyczacy drobnych wykroczen, rozszerzyly zasade dekryminalizacji kary ad-
ministracyjnej?!.

Sankcja administracyjna ma charakter naprawczy wobec podmiotu dokonu-
jacego naruszenia prawa lub — w kazdym przypadku — sprawcy. Stwarza to bez-
posérednia relacje miedzy podmiotem naruszajacym a sankcja, w tym sensie, ze
sankcja dotyka go w bezposredni sposdb, a zatem ma niezwykle dotkliwa nature
i funkcje, a przede wszystkim wplywa na antyprawne zachowanie podmiotu?2.

Wydaje sie nie bez znaczenia, ze ustawa 689/1981 — podstawowe prawo w za-
kresie sankcji administracyjnych — przypomina retrybutywizm. Jest to bowiem
instytucja zaczerpnieta z prawodawstwa karnego, ktoére broni idei sprawied-
liwego odwetu, zgodnie z ktérym istota kary jest sprawiedliwa odplata za wy-
rzadzone zlo, proporcjonalna do czynu 1 winy sprawcy. Karny charakter kary
pienieznej przewiduje art. 7 ustawy 689/198123,

Sankcje administracyjne maja na ogoét charakter pieniezny, tj. wymagaja za-
platy kwoty pienieznej. W prawie wloskim sa state lub ustalone miedzy okre-
$lonym minimum i maksimum. Pieniezne sankcje administracyjne przewidzia-
ne w art. 10 ustawy 689/1981 moga by¢ dwojakiego rodzaju:

— state, ktére polegaja na wplacie kwoty nie mniejszej niz 10 euro i nie wiek-
szej niz 15 000 euro,

— proporcjonalne, orzekane w zaleznosci od dochodu ukaranego podmiotu,
ktore nie majg limitu maksymalnego.

Omawiana proporcja miedzy dochodem a sankcja zostala wprowadzona
w 2009 r. z powodu nieskuteczno$ci kary pienieznej ze wzgledu na warunki
ekonomiczne sprawcy??. Ustawa stanowi réwniez, ze z wyjatkiem spraw po-
datkowych wyraznie ustanowionych ustawa maksymalny limit kary pieniez-
nej nie moze przekroczy¢ dziesieciokrotnego minimum za kazde naruszenie.

Generalnie w celu zastosowania administracyjnej kary pienieznej wtoski
prawodawca zezwala na zaptate obnizonej kwoty nawet o 1/2. Ptatno§¢ musi
by¢ dokonana w ciggu 60 dni od natychmiastowego rozstrzygniecia sporu lub
od powiadomienia o szczeg6tach naruszenia. W przypadku braku zaptaty na-

kaz wydaje sie wraz ze wzrostem sankcji?.

20 G. Bausilio, Sistema sanzionatorio tributario, Vicalvi 2016, s. 64.

21 G. Napolitano, Manuale dell’illecito amministrativo, Dogana 2013, s. 46—47.
22 K. Casetta, Manuale di diritto amministrativo, Milano 2017, s. 362.

23 Ibidem, s. 362—363.

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

25 A. Travi, Lezioni di giustizia amministrativa, Torino 2016, s. 129-130.
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Od ogdlnej regulacji prawnej administracyjnej kary pienieznej we Wtoszech
przewidziane sa pewne wyjatki. Na przyktad wloski kodeks drogowy przewi-
duje dla zredukowanej ptatno$ci minimalna kare pieniezna. Jej niezaplacenie
w terminie 60 dni automatycznie oznacza podwyzszenie kary poprzez podwoje-
nie minimalnej wysokoS$ci sankcji finansowej. Natomiast ptatno§é w ciagu pie-
ciu dni od daty wymierzenia kary pienieznej wiaze sie z redukcja o 30% kwo-
ty (za wyjatkiem niektérych naruszen),

Artykut. 11 ustawy 689/1981 stanowi ponadto, ze przy ustalaniu wysokosci
pienieznej sankcji administracyjnej ustanowionej przez wloskie prawo pomie-
dzy minimalnym a maksymalnym limitem oraz w stosowaniu opcjonalnych do-
datkowych sankcji nalezy braé¢ pod uwage nastepujace kryteria:

— wage naruszenia,

— dzialania podjete przez podmiot w celu wyeliminowania lub zlagodzenia
skutkéw naruszenia,

— 0sobowo§¢ samego sprawcy,

—jego warunki ekonomiczne.

Podkresla sie, ze staboScia tej instytucji prawnej w prawie wloskim jest sku-
teczno$¢ administracyjnej kary pienieznej i mozliwo$ci egzekucji tejze kary wo-
bec nierezydentéw i obywateli spoza Unii Europejskie;j.

Europejska kara pieniezna

Punktem odniesienia dla polskiego ustawodawcy 1 kierunkiem zmian praw-
nych regulacji w tej kwestii moga sie tez okazaé instytucje kar pienieznych prze-
widziane w prawie Unii Europejskiej. Trzeba jednak uwzglednié, ze konstruk-
cja kar pienieznych w prawie UE przewiduje polaczenie kompetencji Komisji
Europejskiej jako organu administracji z kompetencjami Europejskiego Try-
bunalu Sprawiedliwosci jako organu czuwajacego nad poszanowaniem przez
panstwa cztonkowskie obowiazkéw wynikajacych z traktatéw.

Artykut 258 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) stano-
wi, 1z jezeli Komisja Europejska uzna, ze panstwo czlonkowskie uchybito jed-
nemu ze zobowigzan, ktére na nim ciaza na mocy traktatéow, wydaje uzasad-
niona opinie w tym przedmiocie, po uprzednim umozliwieniu temu panstwu
przedstawienia swych uwag?’. W przypadku gdy panstwo cztonkowskie nie do-
stosuje sie do decyzji w terminie okreSlonym przez Komisje, moze ona wnie$é
sprawe do Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej. Trybunat Sprawied-
liwoéci UE, analizujac sprawe wniesiong przez Komisje, moze orzec, ze pan-
stwo cztonkowskie uchybito jednemu ze zobowiazan, jakie na nim ciaza na mo-
cy traktatow. Jezeli Komisja Europejska stwierdzi, ze dane panstwo czlonkow-
skie nie podjeto koniecznych §rodkéw zapewniajacych wykonanie wyroku Try-
bunatu, moze ona ponownie wnie$¢ sprawe do Trybunatu Sprawiedliwos$ci UE
1 umozliwié¢ temu panstwu przedstawienie swoich uwag. Bezpodstawna odmo-

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

27 Dz.Urz. UE C 326/47 z 26.10.2012 1.
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wa przedstawienia uwag panstwa cztonkowskiego badz ich brak prowadzi¢ be-
dzie do skierowania przez Komisje sprawy bezpoérednio do Trybunatu Spra-
wiedliwoéci w trybie art. 260 ust. 2 TFUE?28, Komisja jednoczeénie okresli wy-
soko$§¢ ryczaltu 1/lub okresowej kary pienieznej do zaptacenia przez dane pan-
stwo czlonkowskie, jaka przyjmie za odpowiednig do okolicznosci. Jezeli Try-
bunat stwierdza, ze dane panstwo cztonkowskie nie zastosowalo sie do jego wy-
roku, moze na nie nalozyé ryczalt lub kare pieniezna2?.

W celu efektywnego rozwigzania czestego w Unii Europejskiej problemu
dotyczacego opdznione]j transpozycji dyrektyw wprowadzono kolejna procedu-
re okres§lona w art. 260 ust. 3. Jezeli Komisja Europejska ztozy skarge do Try-
bunalu, uznajac, ze dane panstwo czlonkowskie zaniedbato obowiazek poinfor-
mowania o Srodkach podjetych w celu transpozycji dyrektywy przyjetej zgodnie
z procedura ustawodawcza, Komisja moze, o ile uzna to za wtasciwe, wskazaé
kwote ryczattu lub okresowej kary pienieznej do zaptacenia przez dane pan-
stwo w wysokoéci, jaka uzna za odpowiednia do okolicznoéci®?. Takze w tym
przypadku, jezeli Trybunatl stwierdzi, ze mialo miejsce naruszenie prawa, mo-
ze nalozy¢ na dane panstwo cztonkowskie ryczalt lub okresowa kare pieniezna
w wysokoéci nieprzekraczajacej kwoty wskazanej przez Komisje.

Komisja Europejska okre§lila, ze ustalenie wysoko$ci kary pienieznej opie-
ra¢ sie bedzie na trzech fundamentalnych kryteriach: ciezarze naruszenia pra-
wa, dlugos$ci czasu naruszenia oraz konieczno$ci zapewnienia konsekwencji
odstraszajacej. Przy okres§laniu wysokosci kary pienieznej Komisji musi przy-
§wiecac¢ zasada proporcjonalnosci. Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwos$ci
Unii Europejskiej w sprawach m.in. Komisja przeciwko Grecji®! oraz Komisja
przeciwko Hiszpanii®? interpretuje, ze okresowa kara pieniezna kazdorazowo
musi uwzgledniaé stan faktyczny 1 zaistniate okolicznoéci, zachowujac nalez-
ne proporcje wzgledem wagi uchybienia oraz mozliwosci finansowych danego
panstwa cztonkowskiego.

Okresowa kara pieniezna to suma naliczana za kazdy dzien op6znienia
w wykonaniu wyroku Trybunatu Sprawiedliwoéci. Jest ona §cisle matema-
tycznie okreslona i stanowi iloczyn stawki bazowej, wspétczynnika wagi uchy-
bienia, wspdtczynnika czasu trwania, a takze wspotczynnika ,,n”, oznaczonego
pojedynczo dla kazdego panstwa cztonkowskiego w zalezno$ci od jego finanso-
wych mozliwosci 1 od liczby gltosow, jaka posiada w Radzie. Aktualnie stawka
bazowa kary pienieznej w Unii Europejskiej wynosi 680 euro dziennie. Wspél-
czynnikiem wagi uchybienia jest szacunkowy wskaznik powagi stopnia naru-

28 Ibidem.

29 Por. G. Pawlowski, Procedura naktadania kar pienieznych za nieprzestrzeganie prawa Unii
Europejskiej — teoria i praktyka, ,Monitor Prawniczy” 2017, nr 14.

30 Dz.Urz. UE C 326/47 z 26.10.2012 .

31 Komisja Europejska vs Republika Grecka, C-387/97, Legalis.

32 Propozycje Komisji stanowia uzyteczny punkt odniesienia, zob. podobnie: wyrok w sprawie

Komisja Europejska vs Republika Grecka..., pkt 89 i 90; Komisja Europejska vs Kréolestwo Hisz-
panii, C-278/01, Legalis.
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szenia prawa. Komisja kazdorazowo indywidualnie dokonuje oceny zasad unij-
nych bedacych przedmiotem uchybienia oraz skutki dla interesu ogélnego i jed-
nostkowego, jakkolwiek wspdtczynnik wagi uchybienia nie jest narzedziem do-
skonatym, gdyz jego wykorzystanie obarczone jest subiektywizmem oceny Ko-
misji. Waga uchybienia okreélana jest od 1 do 20. Waznym faktorem branym
pod uwage przy obliczeniu wysokoS§ci okresowej kary pienieznej jest czas trwa-
nia uchybienia. Parametr ten zmienia sie od 1 do 3, rosnac o 0,1 na miesiac,
poczawszy od daty wydania pierwszego wyroku Trybunatu?3.

W prawie Unii Europejskiej skutecznie zniechecajace dzialanie kary okre-
§la wspoélczynnik ,n”. Dla kazdego panstwa cztonkowskiego ustala sie go in-
dywidualnie na podstawie éredniej produktu krajowego brutto oraz liczby gto-
sow w Radzie. Warto§¢ ,,n” wyraza mozliwo$ci finansowe pojedynczego panstwa
cztonkowskiego. Waha sie on od 0,35 w przypadku Malty do 20,79 dla Niemiec.
Dla Polski wspétczynnik ,n” stanowi 7,5334.

Obliczanie kwoty kary pienieznej w Polsce na podstawie wytycznych zapro-
ponowanych przez Komisje Europejska 1 adaptacja tego czynnika do polskich
realiéw moglyby stanowié¢ cenne narzedzie w zapewnieniu skutecznego stoso-
wania prawa administracyjnego. Nalozenie sankcji, ktérej dotkliwo$é wywrze
skutek w postaci rezygnacji osoby fizycznej, osoby prawnej albo jednostki or-
ganizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej z utrzymywania stanu nie-
zgodnosci z prawem administracyjnym, zniecheci réwnoczeénie do narusze-
nia prawa polegajacego na niedopelnieniu obowigzku albo naruszeniu zakazu
w przysztosci. Zalozeniem skutecznos$ci takiej kary pienieznej jest zatem osza-
cowanie jej w wysokoéci wyzszej niz warto§¢ korzysci, jakie osoby fizyczne lub
prawne moglyby czerpaé z tytulu permanentnego uchybienia. W nastepstwie
kara pieniezna powinna zostaé tak sprecyzowana, aby nie tylko sktoni¢ pod-
mioty do usuniecia nieprawidlowosci, ale 1 skutecznie zniecheca¢ do powtorne-
go naruszania prawa.

Podsumowanie

Administracyjne kary pieniezne, do ktorych w ostatnich latach chetnie sie-
ga ustawodaweca, zaczynaja budzi¢ watpliwosci co do zgodnosci tak daleko i1da-
cego zblizenia instytucji odpowiedzialnosci karnej 1 odpowiedzialnoéci za de-
likt administracyjny i1 co do zgodnosci z Konstytucja RP 1 szerzej — demokra-
tycznym panstwem prawa opartym na trdjpodziale wtadz. Uwzglednienie sta-
le wzrastajacego zasiegu 1 wysokosci administracyjnych kar pienieznych wy-
maga wprowadzenia rozwiazan zapewniajacych oskarzonym o popelnienie de-
liktu administracyjnego gwarancji wymienionych w Konstytucji RP 1 w prawie
Unii Europejskiej. Sadowa kontrola decyzji nakladajacych kary pieniezne po-
winna mie¢ charakter pelny 1 obejmowaé zaréwno wady prawne rozstrzygnie-

33 Por. G. Pawlowski, op. cit.
34 Ibidem.
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cia, jak i ustalenia faktyczne stanowiace jego podstawe?®®. Wzorem moga, tu byé
postepowanie w zakresie kar pienieznych w Unii Europejskiej, a takze ograni-
czenia wysokosci administracyjnych kar pienieznych we Wtoszech. Rozwdj in-
stytucji kaze sie zastanowi¢ nad projektem catoSciowej ustawy dotyczacej ad-
ministracyjnych kar pienieznych i ograniczeniem wyjatkow 1 odsytan stosowa-
nych w ustawach, zwlaszcza ze obecny kasatoryjny system kontroli sadowej
rozstrzygnieé organdéw administracji publicznej nie gwarantuje w wystarczaja-
cym stopniu konstytucyjnego prawa do sadu dla sprawcy deliktu administra-
cyjnego. Prawo do sadu jest, jak podkreslal Trybunat Konstytucyjny, sktado-
wa, zasady demokratycznego panstwa prawa?®.

Pozorna tatwosé karania wysokimi administracyjnymi karami pieniezny-
mi moze w efekcie okazaé sie niesprawiedliwa 1 korupcjogenna, a zatem nie-
korzystna dla organéw administracji publicznej, ktére nie beda w stanie w ak-
tualnym stanie prawnym prowadzi¢ postepowania w sposéb budzacy zaufanie
jego uczestnikéw do wladzy publiczne;.
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ADMINISTRATIVE FINES AFTER CHANGES TO THE CODE
OF ADMINISTRATIVE PROCEDURE

Abstract: The growing role of administrative fines, their ever-wider presence in the Polish law
and in the law of the European Union States, creates the need to assess the existing legal sta-
tus in the context of a democratic state of law, as well as the constitutional principle of propor-
tionality and social justice. The present article, taking into account the broad amendment to the
Administrative Procedure Code of 2017 and adding Section IVA — Administrative fines — strives
to draw attention to the need to set the limits of administrative fines, unify legal regulations in
this area and ensure that the accused who committed an administrative tort are entitled to the
right of defense, referred to in Article 42 of the Constitution of the Republic of Poland. The arti-
cle uses the experience of the Italian law and the European Union law. The authors draw atten-
tion to the danger of such a far-reaching approximation of institutions of criminal responsibili-
ty and liability for administrative tort and the inconsistency of such regulations with the Con-
stitution of the Republic of Poland and, more broadly, a democratic law-based state founded on
the tri-divide of the powers.
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