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ADMINISTRATYWIZACJA KARANIA

Streszczenie. Artykul opisuje zjawisko administratywizacji karania. Polega ono na wyborze
przez ustawodawce przy regulowaniu danej dziedziny stosunkéw spotecznych administracyjnych
kar pienigznych zamiast klasycznych instrumentow prawa represyjnego, takich jak utworzenie typu
przestepstwa czy wykroczenia. Przeanalizowano w szczegodlno$ci przyczyny takiego zjawiska.
Ponadto (na przykladzie ustawodawstwa z ostatnich lat) opisano charakter administracyjnych
kar pieni¢znych. Dokonano takze wskazania mozliwych kierunkéw rozwoju odpowiedzialnosci
administracyjnej w kontekscie systemowym.

Stlowa kluczowe: administracyjne kary pieniezne, sankcje administracyjne, delikty
administracyjne, prawo wykroczen, karanie.

ADMINISTRATIVISATION OF PUNISHMENT

Abstract. The article describes the phenomenon of “administrativisation” of punishment. The
legislator, when regulating an area of social relations, frequently chooses administrative monetary
penalties instead of other instruments of repressive law, such as creating a crime or a petty offence.
In particular the reasons for such a decision were analysed. On the basis of statutes adopted during
last few years the character of the administrative monetary penalties was described. The possible
directions of development of administrative liability in the context of system of law were also
indicated.

Keywords: administrative monetary penalties, administrative sanctions, administrative
violations, petty offences law, punishment.

1. WPROWADZENIE

Przedmiotem artykutu jest dajace si¢ zaobserwowac¢ w polskim prawodaw-
stwie wypieranie sankcji karnych (wykroczeniowych) przez sankcje administra-
cyjne (gtéwnie administracyjne kary pieni¢zne). In concreto mozna ten proces
nazwac¢ konwersja odpowiedzialnosci karnej w administracyjna (Danecka 2018).
W ramach tego opracowania bede si¢ zajmowal takimi przeksztatceniami, ale
przede wszystkim sytuacja, w ktorej — gdy ustawodawca reglamentuje jakas dzie-
dzing zycia spotecznego po raz pierwszy — zapada decyzja o sankcjonowaniu
pewnych obowigzkow administracyjnoprawnych poprzez administracyjne kary
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pieni¢zne, a nie przez kary kryminalne lub wykroczeniowe. Obydwa te zjawiska
mozna nazwac ,,administratywizacjg karania™'.

Na wstepie nalezy poczyni¢ zastrzezenie: ramy artykutu muszg by¢ ogoélnie
wyznaczone przez normy sankcjonowane przynalezace do prawa administracyj-
nego (tj. odnoszace si¢ do obowigzkéw administracyjnoprawnych), ale wtasci-
wym przedmiotem tego opracowania sg jednak normy sankcjonujgce, tworzone
albo w rezimie prawa administracyjnego (jako administracyjne kary pieni¢zne),
albo prawa karnego (jako kary kryminalne lub wykroczeniowe). Jest bowiem
oczywiste, ze ustawodawca, gwarantujac wykonanie norm sankcjonowanych
(z zakresu prawa administracyjnego), moze ustanowi¢ normy sankcjonujace wy-
razajace albo administracyjne kary pieni¢zne, albo kary wykroczeniowe, albo
kary kryminalne. Artykut zatem ma migdzy innymi na celu zbadanie tego, dla-
czego — sankcjonujac wykonanie pewnych obowiazkow administracyjnopraw-
nych — ustawodawca wybiera regulacj¢ administracyjnych kar pienigznych, a nie
kar kryminalnych lub wykroczeniowych (przez co karanie w ogolniejszym, teo-
retycznym sensie, jest ,,administratywizowane”).

W artykule odnoszg si¢ do przeszlosci, terazniejszosci i przysziosci procesu
administratywizacji karania. W pierwszej kolejnosci koncentruje¢ si¢ na historii
rozwoju instytucji administracyjnych kar pieni¢znych w Polsce. Nastepnie nale-
zato przyjrze¢ si¢ typologii uzasadnien wprowadzania odpowiedzialno$ci za de-
likt administracyjny (naruszenie prawa zagrozone administracyjng karg pienicz-
na); sprawdzi¢, co je odréznia od uzasadnien ustanowienia odpowiedzialnosci
za przestepstwo lub wykroczenie. W dalszej czgéci rozwazam mozliwe kierunki
rozwoju prawa deliktow administracyjnych (takze w ramach szerszego kon-
tekstu) 1 dokonuj¢ oceny zjawiska administratywizacji karania. Z koniecznosci
omoOwienie tych zagadnien ma charakter szkicowy i maksymalnie syntetyczny.
Moim zatozeniem jest jednak ukazanie roznych aspektow administratywizacji
karania skladajacych si¢ na pewien cato$ciowy obraz tendencji normatywnych
w tej materii. Najogolniejsza teza tego artykutu jest nastgpujgca: istnieje istot-
ny zwigzek miedzy motywami administratywizacji karania (punkt 3 artykutu),
obecnym sposobem regulacji administracyjnych kar pieni¢znych (punkt 4 ar-
tykutu) i mozliwymi wyzwaniami stojacymi przed ustawodawca w przysztosci
(punkt 5 artykutu).

' Podobnym pojeciem (,,administratywizacja prawa karnego”) postuguje si¢ Zalewski (2021),
w odniesieniu do formy ucieczki od prawa karnego na grunt prawa administracyjnego. W punk-
cie 3 niniejszego artykutu przedstawiam motywy administratywizacji karania, ktore faktycznie
sugeruja, ze wybor jako sankcji administracyjnej kary pieni¢znej (zamiast kary kryminalnej lub
wykroczeniowej) jest podyktowany checig ominigcia gwarancji wtasciwych dla prawa karnego
sensu stricto.
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2. HISTORIA ROZWOJU ADMINISTRATYWIZACJI KARANIA

W czasach przedwojennych i w pierwszych latach istnienia PRL porzadek
administracyjny byt chroniony za pomocg kar za wykroczenia w ramach poste-
powania zwanego karno-administracyjnym. Pojgeciem tym postugiwato si¢ roz-
porzadzenie Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu karno-ad-
ministracyjnem (Dz.U. z 1928 r., Nr 38, poz. 365) oraz ustawa z dnia 15 grudnia
1951 r. 0 orzecznictwie karno-administracyjnym (Dz.U. z 1951 r., Nr 66, poz. 454).
Wraz z uchwaleniem w dniu 17 kwietnia 1966 r. ustawy o przekazaniu niektorych
drobnych przestepstw jako wykroczen do orzecznictwa karno-administracyjnego
(Dz.U. z 1966 1., Nr 23, poz. 149) oraz wejsciem w zycie ustawy z dnia 20 maja
1971 r. — Kodeks wykroczen (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 281 ze zm., dalej:
k.w.) utrwalit si¢ status prawa wykroczen jako ,,matego prawa karnego” (Szumito-
-Kulczycka 2004a, 102—-103; Staniszewska 2017, 114; Marek 2010, 38-39; Szydto
2003, 129). W konsekwencji wigc prawo wykroczen wypadto z zainteresowan
badawczych nauki prawa administracyjnego, pojawito si¢ natomiast w obszarze
badawczym karnistow.

Pierwsze przepisy przewidujace odpowiedzialno$¢ administracyjng na wzor
dzisiejszego rezimu odpowiedzialnosci za delikt administracyjny wprowadzono
w latach 50. XX wieku; pojawily si¢ wowczas sankcje finansowe naktadane prze-
de wszystkim na podmioty zbiorowe (Szumito-Kulczycka 2004a, 110-115), jed-
nakze do przemian ustrojowych 1989 r. miaty one znaczenie marginalne (Btach-
nio-Parzych 2016, 88—89; Radecki 2014, 27), co nalezy gtownie wiazaé z realiami
spoteczno-politycznymi. W czasach PRL-u rezimy karny i wykroczeniowy wy-
dawaty si¢ wystarczajace.

Rozrost pola zastosowania deliktéw administracyjnych nalezy wigza¢ z roz-
wojem indywidualnej dziatalnosci gospodarczej w latach 90. XX wieku (Szumito-
-Kulczycka 2004a, 117); tego typu sankcje administracyjne sa bowiem szczeg6lnie
popularne w dziedzinie prawa administracyjnego gospodarczego (Staniszewska
2017, 123). Oczywiscie pewna rolg odgrywa tutaj takze postepujaca inflacja prawa
oraz akcesja Polski do Unii Europejskiej (Btachnio-Parzych 2016, 92-93).

Wspolczesny rozwdj prawa deliktow administracyjnych dobrze ilustruje po-
rownanie wynikow dwoch badan o charakterze ilosciowym, opartych na bardzo
podobnej metodologii i przeprowadzonych przez t¢ samg autorke, Dobrostawe
Szumito-Kulczycka, w odstepie dwunastoletnim (2004 r. i 2016 r.). Ot6z w roku
2004 autorka naliczyta 49 ustaw, ksztattujacych okoto 80 ,,typow” deliktéw admi-
nistracyjnych (Szumito-Kulczycka 2004a, 119-136), natomiast w roku 2016 takich
ustaw bylo juz 119, a ,,typow” okoto 400 (Szumito-Kulczycka et al. 2016, 165-326).

W celu unaocznienia procesu rosngcego znaczenia prawa deliktow admi-
nistracyjnych przeprowadzitem skromne badanie ilo§ciowe. Jest ono — rzecz
oczywista — obarczone pewnymi ograniczeniami. Nie uwzglednia bowiem ani
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czestosci potencjalnego stosowania danej regulacji, ani obszernosci danego aktu
czy liczebnosci przepisoOw penalnych w danym akcie. Opiera si¢ ono na analizie
ustaw uchwalonych przez Sejm VIII kadencji, co pozwala stwierdzi¢ wzglednie
nowe trendy rozwojowe tego rodzaju odpowiedzialno$ci w ramach bilansu pewne;j
zamknigtej catosci aktywnosci legislacyjnej w ,,normalnych” czasach. Odwota-
nie si¢ do pdzniejszej legislacji oznaczatoby takze koniecznos¢ objecia analizg
uzywania administracyjnych kar pieni¢znych w ramach nadzwyczajnego rezimu
prawnego w okresie pandemii COVID-19, co jest potencjalnie bardzo interesu;ja-
cym tematem, ale niewatpliwie przekraczatoby ramy niniejszego artykutu. Ana-
lizie poddane zostaty tylko ustawy nowo uchwalone, z wylaczeniem ustaw zmie-
niajacych?, budzetowych, ratyfikujacych i przepisow wprowadzajacych. Ustaw
takich byto 166°. W 30 z nich przewidziano odpowiedzialno$¢ za przestepstwo
lub wykroczenie (w 19 — za przestepstwo, w 15 — za wykroczenie*), natomiast
w 35 — administracyjne kary pieniezne’, przy czym w 12 ustawach wystepowata
jednoczesnie odpowiedzialnos$¢ za delikt administracyjny i za przestepstwo lub
wykroczenie®.

2 Z réznych wzgleddéw (glownie metodologicznych) uznatem, ze uwzglednienie ustaw nowe-
lizujacych byloby niecelowe. W ustawach zmieniajacych moze bowiem doj$¢ do réznego rodzaju
konwersji (szerzej o tym zjawisku: Danecka 2018). Konwersja moze mie¢ charakter petny lub
niepelny (wraz z pojawieniem si¢ typu deliktu administracyjnego moze doj$¢ lub nie do uchylenia
typu wykroczenia/przestgpstwa), zewnetrzny lub wewnetrzny (w obrebie tego samego aktu lub
innego aktu); moze wreszcie dochodzi¢ do zmiany opisu typu deliktu administracyjnego albo
podwyzszenia granic kary. Czgsto wszystkie te zjawiska zachodza jednoczesnie w ramach jedne;j
ustawy nowelizujacej, co utrudniatoby przedstawienie tendencji (W postaci syntetycznego porow-
nania liczb bezwzglednych). Oczywiscie poje¢cie konwersji mozna takze odnosi¢ do ustaw nowo
uchwalonych (wzgledem ustaw uchylanych), ale ze wzgledu na to, ze ustawa nowo uchwalona
wydaje si¢ by¢ przemyslang proba regulacji na nowo pewnej sfery stosunkow spotecznych, przed-
stawienie tej kwestii w taki sposob wydaje si¢ by¢ uzasadnione.

3 Warto zaznaczy¢, ze w tej liczbie znalazto si¢ 10 ustaw, ktorych celem byto wytgcznie
utworzenie pewnej instytucji panstwowej, 8 ustaw ustanawiajacych rézne medale i §wigta oraz
co najmniej 22 ustawy o charakterze epizodycznym.

4 W 4 ustawach przewidziano odpowiedzialno$¢ i za przestepstwo, i za wykroczenie (dlatego
tez 19 i 15 ustaw daje 30 ustaw tacznie).

5'W swoich analizach pominatem 3 specustawy, ktore ksztattuja kar¢ pieni¢zng naktadang
przez organ administracji na inny organ administracji za opéznienie w wydaniu decyzji. Kary
takie sa przewidziane w: art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 24 lutego 2017 r. o inwestycjach w zakre-
sie budowy drogi wodnej taczacej Zalew Wislany z Zatoka Gdanska (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 1644), art. 21 ust. 3, art. 26 ust. 4 i art. 27 ust. 4 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach
w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych (tekst jedn.
Dz.U. z 2021 r., poz. 1538) oraz art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 22 lutego 2019 r. o przygotowaniu i reali-
zacji strategicznych inwestycji w sektorze naftowym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 2309 ze zm.).
Wydaja si¢ one bardzo interesujacym tematem badawczym, jednakze ze wzglgdu na to, ze sg wy-
korzystywane w stosunkach wewnetrznych administracji, uznatem za stosowne ich wyodrgbnienie
od innych administracyjnych kar pieni¢znych (stosowanych wobec podmiotéw administrowanych).

® Warto zaznaczy¢, ze w 7 ustawach kary pieni¢zne wspotwystepujg z karami za przestep-
stwo, w 2 — za przestepstwo i za wykroczenie, i w 3 — tylko za wykroczenie. Potwierdza to — moim
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3. PRZYCZYNY ADMINISTRATYWIZACJI KARANIA

Ta czgs¢ artykutu po$wigcona jest typologii uzasadnien administratywizacji
karania. Innymi stowy, postaram si¢ znalez¢ odpowiedz na pytanie, dlaczego usta-
wodawca coraz chetniej korzysta z instrumentu w postaci administracyjnej kary
pieni¢znej w poréwnaniu z klasycznymi instrumentami karnistycznymi (tj. stwo-
rzeniem typu przestgpstwa lub wykroczenia). Juz w tym miejscu warto zaznaczy¢,
7e przewazajaca cze$¢ czynnikow wptywajacych na wybor administracyjnej kary
pieni¢znej jako sankcji wynika z wlasciwosci samej odpowiedzialno$ci admini-
stracyjnej albo tez whasciwosci postgpowania administracyjnego’. W tym zakresie
mozna nazwac¢ administratywizacj¢ karania ucieczkg od prawa karnego sensu
stricto (Zalewski 2021, 75), gdyz standardy gwarancyjne w zakresie wymierzania
administracyjnych kar pienieznych sg nizsze. Ze wzgledu na to, ze nie do wszyst-
kich powodow swoich wyborow ustawodawca si¢ wprost przyznaje, warto bedzie
odwotac¢ si¢ takze do pogladow doktryny oraz do wlasnych przemyslen dotycza-
cych popularno$ci ustanawiania tego rodzaju sankcji przez ustawodawce. Bedzie
to zatem w jakims$ stopniu spekulacja (Danecka 2018, 267).

3.1. Zapewnienie skuteczno$ci (efektywnosci) prawa

Truizmem wydaje si¢ by¢ stwierdzenie, ze prawo — w celu zapewnienia jego
skutecznosci — powinno by¢ obwarowane sankcja (Staniszewska 2017, 289; Kruk
2013, 21-22; Wincenciak 2008, 253; Danecka 2018, 262). Upraszczajac, chodzi
o zapewnienie dobru prawnemu odpowiedniego poziomu ochrony. Nalezy pamie-
ta¢, ze kwestie proporcjonalno$ci kary za dane naruszenie nalezy postrzegac nie-
jako dwustronnie. Z jednej strony nalezy zapewni¢, aby sankcje byly wystarcza-
jaco surowe, przez wzglad na potrzebe ochrony débr prawnych; z drugiej jednak
strony nie powinny by¢ zbyt surowe, aby nie narusza¢ dobr sprawcy (w przypadku

zdaniem — teze, ze delikty administracyjne wypieraja wykroczenia. Gdy ustawodawca potrzebuje
bardzo surowej kary stosowanej wobec 0s6b fizycznych, stworzy przepis typizujacy przestepstwo.
Gdy ustawodawca potrzebuje kary mniej surowej (co do zasady) lub stosowanej wobec 0sob praw-
nych (wzglednie innych jednostek organizacyjnych) typizuje delikt administracyjny. Wykroczenia
wydaja si¢ w takim uktadzie zbedne.

" Projektodawca przyktadowo sugeruje swoja preferencje dla uproszczen materialnopraw-
nych i procesowych w nastepujacych stowach: ,,Wydaje sie, ze tego rodzaju uksztattowanie od-
powiedzialnosci oprocz korzysci zwigzanych z szybkoscia stosowania sankcji administracyjnych
i uproszczonym trybem ich naktadania pozwoli na nadanie przepisom o odpowiedzialnosci insty-
tucji obowiazanych, wymaganego przez dyrektywe 2015/849 waloru skutecznos$ci oraz w znacz-
nie wyzszym stopniu zniechg¢ci instytucje obowigzane do dopuszczania si¢ naruszen przepisow
o przeciwdziataniu praniu pienigdzy oraz finansowaniu terroryzmu, niz ksztattowanie tego rodzaju
naruszenia na zasadach odpowiedzialnos$ci karnej” (uzasadnienie projektu ustawy o zapobieganiu
praniu pienigdzy, 65-66).
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sprawcow deliktu administracyjnego jest to ochrona wlasnosci i innych praw ma-
jatkowych, przewidziana w art. 64 Konstytucji RP).

Powotanie si¢ na konieczno$¢ zapewnienia dobrom prawnym ochrony moze-
my odnalez¢ w uzasadnieniu do projektu jednej z analizowanych ustaw:

Powyzsze dzialanie jest podyktowane przede wszystkim koniecznoscia realizacji w praktyce
zasady ochrony zdrowia i zycia konsumentow. Zasada ta znajduje swoje oparcie w przepisach
art. 68 ust. 1, art. 76 czy art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a takze jest dopuszczalne przez prawo-
dawstwo Unii Europejskiej (uzasadnienie projektu ustawy o produktach kosmetycznych, 13).

Odwolywanie si¢ do kolizji zasad konstytucyjnych (czy szerzej prawnoczto-
wieczych) nie jest jednak szczegolnie powszechne; czgsto bowiem projektodawca
poprzestaje na lapidarnym wskazaniu o przydatnosci w §wietle celu regulacji:

Przewidzenie w tresci ustawy mozliwosci zastosowania wobec ww. podmiotow sankcji admi-
nistracyjnych jest zasadne z punktu widzenia projektu oraz nie narusza zasad demokratyczne-
go panstwa prawnego (uzasadnienie projektu ustawy o krajowym systemie cyberbezpieczen-
stwa, 57).

W toku prowadzonych badan mozna byto dostrzec, ze czynniki administraty-
wizacji karania sprowadzaja si¢ w zasadzie do zapewnienia wickszej skutecznosci
karania (wzglgdem prawa karnego czy prawa wykroczen). Nierzadko ustawodaw-
ca sam to przyznaje:

Obecnie obowiazujace w ustawie z dnia 30 marca 2001 r. o kosmetykach przepisy karne nie
funkcjonujg w praktyce tak skuteczne i efektywnie, jak mozna by tego oczekiwac, dlatego
tez kary, podlegajace rezimowi prawa karnego albo prawa o wykroczeniach, proponuje si¢
zastapi¢ karami pienieznymi naktadanymi w drodze decyzji administracyjnej (uzasadnienie
projektu ustawy o produktach kosmetycznych, 13; bardzo podobnie w uzasadnieniu projektu
ustawy o systemach nadzoru zgodnosci, 29).

Na marginesie nalezy zauwazyc¢, ze taka motywacja prawodawcy przy usta-
nawianiu administracyjnych kar pieni¢znych sprawia, ze to one — a nie kary kry-
minalne — stajg si¢ ultima ratio. Jezeli wzia¢ pod uwage, ze gbrne granice za-
grozenia w przypadku deliktéw administracyjnych bywaja wyzsze niz w prawie
wykroczen czy przestepstw, dochodzi do zaktocenia racjonalnosci i spojnosci
systemu prawa (Danecka 2018, 272-273), w ktoérym ingerencja prawnokarna po-
winna by¢ wprowadzana jedynie wowczas, gdy regulacja administracyjnoprawna
jest niewystarczajaca.

3.2. Wymogi prawa Unii Europejskiej

W dobie rozwoju prawa wtdrnego Unii Europejskiej zdarza si¢, ze prawodaw-
ca unijny wymaga ustanowienia sankcji. Majg by¢ one skuteczne, proporcjonal-
ne i odstraszajace; wymog ten wynika z orzecznictwa TSUE, a obecnie jest juz
standardem wpisywanie takiego passusu do aktow prawa unijnego (Staniszewska
2017, 157-158). Zazwyczaj nie ma wymogu co do rodzaju sankcji (karna czy
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administracyjna). Polski ustawodawca (a w zasadzie projektodawca, czyli w prak-
tyce Rada Ministrow) z reguly przyjmuje jednak, ze odpowiednie wypetnienie
wymogow prawa Unii Europejskiej oznacza wprowadzenie rezimu sankcji ad-
ministracyjnych. Dobrze ilustruje to przyktad z uzasadnienia projektu ustawy
o produktach kosmetycznych: ,,Zgodnie z rozporzadzeniem nr 1223/2009 sankcje
zapewniajace realizacje¢ jego przepisoOw powinny by¢ skuteczne, proporcjonalne
i odstraszajace. Taka gwarancj¢ w obecnym polskim systemie prawa zapewniaja
jedynie kary administracyjne” (uzasadnienie projektu ustawy o produktach kos-
metycznych, 13).

Coraz czesciej prawo unijne wymaga wprowadzenia sankcji administracyj-
nych i to nierzadko o okreslonej wysokosci. Artykut 30 rozporzadzenia Parlamen-
tu Europejskiego 1 Rady (UE) nr 596/2014 z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie
naduzy¢ na rynku (rozporzadzenie w sprawie naduzy¢ na rynku) oraz uchylajace
dyrektywe 2003/6/WE Parlamentu Europejskiego i Rady i dyrektywy Komisji
2003/124/WE, 2003/125/WE 1 2004/72/WE (Dz. Urz. UE L 173, s. 1-61, dalej:
rozporzadzenie MAR) przewiduje kary administracyjne za naruszenie przepisow
rozporzadzenia o gornej granicy minimalnie (rownowartosci) od 500.000 EUR
do 15.000.000 EUR lub od 2% do 15% rocznych obrotéw osoby prawnej (w za-
leznosci od naruszenia). Transpozycji kar (w minimalnej wysoko$ci wymaganej
przez rozporzadzenie MAR) dokonata ustawa z dnia 10 lutego 2017 r. o zmia-
nie ustawy o obrocie instrumentami finansowymi oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. 2 2017 r., poz. 724)8.

Nowa tendencja polega takze na dos¢ szczegotowym opisie wymogow technicz-
nych, naruszen i obowigzkéw w aktach prawa unijnego’; w konsekwencji — do zde-
kodowania norm sankcjonowanych — nie wystarcza odwotanie si¢ do tekstu usta-
wy. Nierzadko jednak prawodawca unijny nie pozostawia ustawodawcy krajowemu
w zasadzie zadnej inicjatywy. Sztandarowym tego przyktadem jest art. 83 rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie ochrony osob fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobo-
wych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy
95/46/UE (Dz. Urz. UE L 119, s. 1-88, dalej: RODO), w ktoérym przewidziano wy-
sokos$¢ gornej granicy administracyjnej kary pienieznej oraz dyrektywy wymiaru

8 Podobng tre$¢ (maksymalne granice sankcji finansowych, dyrektywy wymiaru kary) prze-
widuja art. 31-34 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2016/97 z dnia 20 stycznia 2016 r.
w sprawie dystrybucji ubezpieczen (Dz. Urz. UE L 26, s. 19-59), transponowanej do polskie-
go porzadku prawnego ustawa z dnia 15 grudnia 2017 r. o dystrybucji ubezpieczen (tekst jedn.
Dz.U. 22019 1., poz. 1881 ze zm., dalej: u.d.u.).

? Tendencj¢ t¢ obrazuje przyktadowo art. 182 ust. 1 ustawy z dnia 11 maja 2017 r. o bie-
gtych rewidentach, firmach audytorskich i nadzorze publicznym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1415 ze zm., dalej: u.b.r.). Nie ma tu miejsca na przytaczanie tego ust¢pu (ztozonego
z 28 punktow), ale moze warto zacytowac¢ pkt 9, w ktéorym przewiduje si¢ kare pieni¢zng dla firmy
audytorskiej, ktora ,,nie wykonuje obowiazkow, o ktérych mowa w art. 6 ust. 2 rozporzadzenia
nr 537/2004”.
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kary. W konsekwencji stosowanie tych kar w zasadzie nie wymaga transpozycji,
co bardzo dobrze wyraza lapidarna tres¢ art. 101 ustawy z dnia 10 maja 2018 r.
o ochronie danych osobowych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1781, dalej: u.o.d.0.).

Trzeba takze zaznaczy¢, ze dalsze wyniki przeprowadzonego badania ilo$cio-
wego potwierdzajg istotnos$¢ prawa Unii Europejskiej jako czynnika administraty-
wizacji karania. Z 35 ustaw przewidujacych kary pieniezne 26 stuzy transpozycji
lub stosowaniu prawa unijnego. Nawet jezeli przepisy prawa unijnego nie zawierajg
wymogu ustanowienia sankcji publicznoprawnych explicite, nierzadko polski usta-
wodawca wprowadza administracyjne kary pieni¢zne (tak bylo w przypadku 6 ba-
danych ustaw). Chociaz wymog stosowania sankcji jest wyrazony wprost w przepi-
sach prawa unijnego, to tylko w 3 przypadkach akty prawa wtornego UE wymagaja
stosowania wlasnie sankcji administracyjnych’®. W konsekwencji wiec — w stosunku
do pozostatych ustaw — Polska dysponowata swoboda regulacyjna co do admini-
stracyjnoprawnej lub prawnokarnej ochrony okreslonych dobr prawnych. Trzeba
podkresli¢, ze w takich przypadkach w uzasadnieniach projektow nie pojawia si¢
glebsza analiza preferencji dla okreslonego rezimu odpowiedzialno$ci represyjne;.

3.3. Krag podmiotéw podlegajacych sankcjom administracyjnoprawnym

W prawie karnym sensu stricto catg droge do przypisania odpowiedzialnosci
rozpoczyna stwierdzenie, ze mamy do czynienia z dajacym si¢ wartosciowac jako
czyn zachowaniem cztowieka (Pohl 2019, 117-119). Nast¢pnie takiemu czynowi
nalezy przyda¢ przymioty karalno$ci, bezprawnosci, zawinienia i karygodnos$ci
(Wrébbel, Zoll 2014, 167). Niemal tak samo rzecz przedstawia si¢ w prawie wy-
kroczen. Nalezy zatem wyj$¢ od zachowania (czynu) cztowieka. Nie przetamu-
ja zasady odpowiedzialnos$ci za czyn takze wyjatki, takie jak odpowiedzialno$¢
positkowa z art. 24 Kodeksu karnego skarbowego (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 408 ze zm., dalej: k.k.s.) czy odpowiedzialno$¢ na podstawie ustawy z dnia
28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny
zabronione pod grozba kary (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 358 ze zm., dalej:
u.0.p.z.). Wydaje si¢ zreszta, ze daleko idaca dysfukcjonalnos¢ ustawy o odpo-
wiedzialno$ci podmiotoéw zbiorowych, skonfrontowana z potrzebg karania oséb
prawnych, istotnie przyczynila si¢ do tak znaczacego rozwoju obszaru deliktow
administracyjnych (Radecki 2014, 26).

W prawie deliktéw administracyjnych rzecz przedstawia si¢ zupetnie inacze;.
Od potrzeby karania ,,zaktadow” zaczeta si¢ w PRL administratywizacja karania

10 Warto zaznaczy¢, ze wowczas niekiedy pozwala si¢ na stosowanie sankcji administracyj-
nych ,,bez uszczerbku” dla istniejacych sankcji karnych, co w zasadzie oznacza akceptacje podwoj-
nego karania. Za przyklad moze stuzy¢ art. 58 ust. 2 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2015/849 z dnia 20 maja 2015 r. w sprawie zapobiegania wykorzystywaniu systemu finansowego
do prania pieni¢dzy lub finansowania terroryzmu, zmieniajacej rozporzadzenie Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady Nr 648/2012 i uchylajacej dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2005/60/
WE oraz dyrektywe Komisji 2006/70/WE (Dz. Urz. UE L 141, s. 73-117).
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(Szumito-Kulczycka 2004a, 114—115). W konsekwencji przyjeto sig, ze podmiotem
deliktu administracyjnego moze by¢ zardéwno osoba prawna (lub inna jednostka or-
ganizacyjna), jak i osoba fizyczna, chyba ze ustawa zawiera ograniczenia. Przyjmuje
sie, ze gdy ustawa postuguje sie ogoélnym wyrazeniem ,,kto...”, to odpowiedzialnos$¢
dotyczy zardwno 0s0b fizycznych, jak i jednostek organizacyjnych: niemajacych oso-
bowosci prawnej lub 0sob prawnych (Szumito-Kulczycka et al. 2016, 78—79; nieco ina-
czej Szydto 2003, 139—140; krytycznie o takiej praktyce Wincenciak 2008, 131-132).

Bywa tak, ze w jednej ustawie sankcje karne (czy wykroczeniowe) stuzg uka-
raniu osoby fizycznej, a sankcje administracyjne — osoby prawnej. Dobry przyktad
stanowita (juz nieobowigzujaca) ustawa z dnia 16 listopada 2000 r. o przeciw-
dziataniu praniu pieni¢dzy i finansowaniu terroryzmu (tekst jedn. Dz.U. z 2017 1.,
poz. 1049 ze zm.). W art. 35 ust. 1 pkt 1 przewidziano sankcj¢ karng do 3 lat po-
zbawienia wolnosci dla dziatajagcego w imieniu lub interesie instytucji obowigzanej
za naruszenie niektorych obowigzkow ustawowych. W art. 34a pkt 1 przewidziano
natomiast karg pieni¢zng (do 750 000 zt) za doktadnie tak samo opisane naruszenie
dla instytucji obowigzanej'!. Warto jednak zaznaczy¢, ze instytucjg obowigzang
(zgodnie definicja legalng z art. 2 pkt 1 ustawy) mogta by¢ takze osoba fizyczna
(np. notariusz), ale z reguty byla to osoba prawna. Wydaje si¢, ze gtéwnym celem
wprowadzenia sankcji administracyjnych bylto stworzenie dolegliwos$ci dla osoby
prawnej (bedacej jednoczesnie instytucja obowigzang) w postaci siggniecia do jej
majatku, a nie dla 0s6b fizycznych bedacych pracownikami instytucji'2.

3.4. Materialnoprawne swoistosci deliktu administracyjnego

Bywa tak, ze adresatami norm prawa administracyjnego zagrozonych suro-
wymi karami pieni¢znymi stajg si¢ de facto osoby fizyczne. Dla przyktadu, skoro
wiekszo$¢ nieruchomosci gruntowych w Polsce jest w rekach osob fizycznych,
sankcje za wycigcie drzewa bez pozwolenia przewidziane w art. 88 ustawy z dnia
16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1098,
dalej: u.0.p.) beda wigc dolegliwe przede wszystkim dla osob fizycznych. Nie-
rzadko tez sam przepis statuuje odpowiedzialno$¢ wytacznie osoby fizycznej

1'W art. 35 ust. 1 pkt 1 czytamy, co nastepuje: ,,Kto, dzialajac w imieniu lub interesie in-
stytucji obowigzanej, wbrew przepisom ustawy, nie dopetnia obowiazku: 1) rejestracji transakcji,
przekazania Generalnemu Inspektorowi dokumentéw dotyczacych tej transakcji lub przechowy-
wania przez wymagany okres rejestru tych transakcji lub dokumentéw dotyczacych tej transakeji,
[...] podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3”. Z kolei w art. 34a pkt 1 mozemy przeczytaé:
Instytucja obowiazana, z wylaczeniem Narodowego Banku Polskiego, ktora: 1) nie dopetnia obo-
wiazku rejestracji transakcji, o ktorej mowa w art. 8 ust. 1, przekazania Generalnemu Inspektorowi
dokumentow dotyczacych tej transakcji lub przechowywania przez wymagany okres rejestru tych
transakeji lub dokumentow dotyczacych tej transakceji, [...] podlega karze pienigzne;j”.

12 Tak tez te kwesti¢ ujmuje uzasadnienie do projektu nowej (z dnia 1 marca 2018 r.) ustawy
o przeciwdzialaniu praniu pienigdzy i finansowaniu terroryzmu (uzasadnienie projektu ustawy
o przeciwdziataniu praniu pieni¢dzy, 65—66).
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(tak w przypadku odpowiedzialnosci cztonkdéw zarzadu banku przewidzianej
w art. 141 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku — Prawo bankowe; tekst jedn.
Dz.U. z 2020 r., poz. 1896 ze zm.). W konsekwencji wiec w administratywizacji
karania nie chodzi wylacznie o poszerzenie zakresu podmiotowego osob ukara-
nych. Pewne wlasciwosci materialnoprawne deliktow administracyjnych powoduja,
ze odpowiedzialno$¢ administracyjng jest duzo tatwiej przypisa¢ niz odpowie-
dzialno$¢ karna, co czyni ten rezim odpowiedzialno$ci represyjnej atrakcyjnym
dla ustawodawcy.

Wyjs¢ nalezy od samych podstaw odpowiedzialnosci. Doktryna wprawdzie
dos¢ bezrefleksyjnie przyjmuje, ze odpowiedzialno$¢ za delikt administracyjny
jest odpowiedzialnoscia za czyn (Kruk 2013, 122; Danecka 2018, 91; Zawtocki
2018). Z drugiej strony wzglednie konsekwentnie twierdzono, ze odpowiedzial-
no$¢ za delikt administracyjny jest odpowiedzialnoscig za tzw. obiektywne na-
ruszenie prawa, co oznacza, ze odpowiedzialno$¢ powstaje wskutek zaistnienia
zdarzenia (a nie popetnienia czynu), ktore jest kwalifikowane przez ustawe jako
naruszenie obowigzujacych norm prawnych (Majchrzak 2015, 148). Kwestia ta nie
zostala rozstrzygnigta w doktrynie (nie doczekata si¢ nawet powazniejszych ba-
dan); przyznaje si¢ jednak, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna moze dosiegnac
osoby innej niz sprawca czynu (Wincenciak 2008, 133—136). Wydaje si¢ zatem,
ze jest to odpowiedzialno$¢ za skutek. W przypadku zaniechan w porownaniu
do prawa karnego odpada zatem ograniczenie przewidziane w art. 2 Kodeksu
karnego (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1444 ze zm., dalej: k.k.), co rozszerza
zakres odpowiedzialno$ci administracyjnej wzgledem odpowiedzialnosci karne;.

Nie zaglebiajac si¢ w zagadnienie bezprawnos$ci deliktow administracyjnych,
dos¢ powiedzie¢, ze wzglgdem prawa przestepstw katalog wytaczen bezprawnosci
jest znaczaco zredukowany. Ze wzgledu na charakter naruszen watpliwosci naj-
czesciej budzi¢ moze brak regulacji stanu wyzszej koniecznos$ci jako okolicznosci
wylaczajacej bezprawnos¢ deliktu administracyjnego (Staniszewska 2017, 229-231).

Pojegcie ,,obiektywne naruszenie prawa” odnosi si¢ takze czesto nie tylko
do kategorii czynu, lecz do kategorii winy (Szumito-Kulczycka 2004a, 150—151).
W prawie karnym warunkiem przypisana winy jest zdolnos¢ do sensownej au-
todeterminacji, warunkowana przede wszystkim poczytalnoscia, a takze innymi
okoliczno$ciami, takimi jak odpowiedni wiek czy normalna sytuacja motywacyj-
na (Pohl 2019, 328-329). Wszystkich tych wymogow brak jest w prawie deliktow
administracyjnych. Wprawdzie art. 189d k.p.a. dokonuje pewnej subiektywizacji
wymiaru odpowiedzialnosci, jednakze sama odpowiedzialnos¢ jest oderwana
od zdolnosci sprawcy do sensownej autodeterminacji.

Kolejng kwestia jest strona podmiotowa. Do tej kwestii takze moze odnosié
si¢ wyrazenie ,,obiektywizm”. Poza ustawowymi wyjatkami'* odpowiedzialno$¢

13 Zob. np. art. 106—108 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. 0 ochronie konkurencji i konsumen-
tow (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 275), czy art. 33-34 i 36 ustawy z dnia 15 grudnia 2016 r.
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za delikt administracyjny jest uniezalezniona od umyslnosci czy nieumyslnosci
sprawcy. Organ administracji w takim przypadku — odmiennie niz w prawie kar-
nym — jest zwolniony od koniecznosci dowodzenia stosunku psychicznego spraw-
cy do deliktu (Staniszewska 2017, 353; podobnie Radecki 2014, 26).

Do czasu wejscia w zycie ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie usta-
wy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. z 2017 r., poz. 935, dalej: nowelizacja k.p.a.) istnialy tylko punktowe
(w ustawach szczegotowych) przepisy przewidujace dyrektywy wymiaru kary
(obecnie art. 189d k.p.a.), odstapienie od wymierzenia kary (obecnie art. 189f
k.p.a.) oraz przedawnienie (obecnie art. 189g—189;j k.p.a.). Nalezy sadzi¢, ze takze
te braki — w szczegolnosci brak regulacji przedawnienia — przyczyniaty si¢ do tak
znacznej ,,popularno$ci” deliktow administracyjnych.

3.5. Wlasciwosci postepowania (jurysdykeyjnego, egzekucyjnego i sadowo-
administracyjnego) w sprawie nakladania deliktéw administracyjnych

Postgpowanie jurysdykcyjne jest w porownaniu do postgpowania karnego
szybsze (tak tez Danecka 2018, 265). Wiaze si¢ to z gabinetowym i inkwizy-
cyjnym charakterem postgpowania (nie ma podziatu na postepowanie przygoto-
wawcze 1 merytoryczne, co wynika z potaczenia funkcji oskarzenia i orzekania
w organie). Nie ujmujac niczego prokuraturze ani sadom karnym, nie bez zna-
czenia jest takze fachowos¢ organu (zazwyczaj do naktadania administracyjnych
kar pieni¢znych sg wyznaczone organy wyspecjalizowane w danej dziedzinie).
Wykonywa¢ w drodze egzekucji mozna juz decyzje ostateczng, nawet jezeli nie
jest ona prawomocna. Kara moze zatem zosta¢ §ciggnigta duzo szybciej anizeli
W postepowaniu karnym.

Jezeli chodzi za$§ o postepowanie sagdowoadministracyjne, to jest ono zredu-
kowane w stosunku do postepowania karnego. Nie przeprowadza si¢ w zasadzie
postepowania dowodowego, a kontrola jest przeprowadzana pod wzgledem legal-
nos$ci (Radecki 2014, 26), na czym moga cierpie¢ uprawnienia jednostki.

Warto takze zaznaczy¢, ze doktryna dostrzega w tych uproszczeniach pro-
ceduralnych (a takze w wysokosci kar) cele czysto fiskalne (Danecka 2018, 268).
Wymaga zaznaczenia takze zmniejszenie kosztochtonnosci wynikajace z braku
mozliwosci zamiany niezaptaconej (kary) grzywny na zast¢pcza karg pozbawie-
nia wolnosci (aresztu), tak jak w postepowaniu karnym i wykroczeniowym. Pew-
ne znaczenie moze mie¢ redukcja — kosztownej z punktu widzenia spotecznego
— stygmatyzacji wynikajacej z faktu skazania za przestepstwo; osoba, na ktorg
natozono administracyjng kare pieniezng, moze sie¢ uwazac za nieckarang'.

o przeciwdzialaniu nieuczciwemu wykorzystywaniu przewagi kontraktowej w obrocie produktami
rolnymi i spozywezymi (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1213, dalej: u.p.n.w.p.k.).

14 Warto jednak zaznaczy¢, ze coraz czg$ciej natozenie administracyjnej kary pieni¢znej moze
mie¢ skutki takze niefinansowe, quasi-stygmatyzujace. Przyktadowo art. 109 ust. 1 pkt 2 Ustawy
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4. WSPOLCZESNE TENDENCJE W PRAWIE DELIKTOW ADMINISTRACYJNYCH

Poza przyczynami administratywizacji karania nalezy zwrdoci¢ uwage
na wspoélczesne tendencje w prawie deliktow administracyjnych. Opieram si¢
gtownie na dokonanej analizie 35 ustaw przewidujagcych administracyjne kary
pieniezne's, uchwalonych przez Sejm VIII kadencji. Pozwala to na przedstawie-
nie takze chociaz cz¢sciowo miarodajnych wynikéw dalszych badan ilosciowych
(tam, gdzie sensowny pomiar byt mozliwy).

4.1. Sankcje bezwzglednie i wzglednie oznaczone, wysokos¢ i technika
ich oznaczania

W przesztosci popularne byty sankcje bezwzglednie oznaczone, nierzadko
oparte na pewnych przelicznikach lub o charakterze biegnacym (Kruk 2013, 176—
177; Szumito-Kulczycka 2004a, 145; Wincenciak 2008, 120—121). Ich stanowienie
zostalo raczej negatywnie ocenione przez doktryne (Staniszewska 2017, 190-192;
Szumito-Kulczycka 2004a, 181-182).

Z 35 analizowanych ustaw przewidujacych administracyjne kary pieni¢zne
w tylko 6 pojawity si¢ sankcje bezwzglednie oznaczone'®, przy czym nalezy za-
znaczy¢, ze w 2 z nich takze obok sankcji wzglednie oznaczonych (wowczas byty
raczej odpowiedzig na uchybienia proceduralne, a sankcje wzglednie oznaczo-
ne byly wyraznie bardziej surowe i skierowane na powazniejsze naruszenia'’).
W 31 ustawach wystgpowaty zatem sankcje wzglgednie oznaczone. Przewaznie

z dnia 11 wrze$nia 2019 r. — Prawo zamowien publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1129 ze zm.)
pozwala na wykluczenie z postgpowania o udzielenie zamoéwienia wykonawcy, ktéry naruszyt obo-
wigzki w dziedzinie ochrony $rodowiska, prawa socjalnego lub prawa pracy, jezeli zostat on prawo-
mocnie za to skazany (lit. a), ukarany w postepowaniu wykroczeniowym (lit. b) lub natozono na niego
ostateczna decyzja administracyjna karg pieniezna (lit. ¢). Wida¢ wyraznie, ze w tym zakresie sprawcy
przestepstw lub wykroczen zostali zrownani z ukaranymi administracyjng kara pieni¢zna.

15 Nalezy zaznaczy¢, ze liczbg 35 odnoszg jedynie do ustaw, w ktorych sam ustawodawca zdecy-
dowat si¢ 0 nazwaniu danej instytucji ,.karg pieni¢zng”, ,,administracyjna karg pieni¢zng” lub ,.karg ad-
ministracyjng”. W konsekwencji mogty pozostac (i z zalozenia miaty pozosta¢) poza zakresem badania
ilosciowego rdznorakie sankcje inaczej nazywane, ktore moga wchodzi¢ w zakres definicji z art. 189b
Kodeksu postgpowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 256 ze zm., dalej: k.p.a.).

1© W jednej z nich obok sankcji kwotowo bezwzglednie oznaczonych pojawita si¢ sankcja
przewidujaca kar¢ w wysokos$ci 46% warto$ci netto towaru przewozonego, jednakze nie mniej niz
20 000 zt. Takie rozwiazanie przewidziane w art. 21 ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o systemie moni-
torowania drogowego i kolejowego przewozu towardw (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 859 ze zm.)
moze budzi¢ watpliwosci pod katem zasady proporcjonalnosci. Drugim przyktadem specyficznej
techniki legislacyjnej sa sankcje przewidziane w art. 110 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. o Kra-
jowym Zasobie Nieruchomosci (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1100 ze zm., dalej: u.K.Z.N.) oparte
na iloczynie metra lokalu, dwukrotno$ci stawki czynszu za 1 m? oraz (w wigkszos$ci przypadkow)
liczbe dni naruszenia.

17Zob. art. 127 u.b.r. oraz art. 89 ust. 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2018 r. 0 promowaniu energii
elektrycznej z wysokosprawnej kogeneracji (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 144, dalej: u.p.c.e.w.k.).
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sa to sankcje, ktore nie operuja dolng granicg ustawowego zagrozenia, lecz jedynie
gorng (,,do ...”); niekiedy zdarzajg si¢ takze ,,widetki”.

Dominacja sankcji wzglgdnie oznaczonych wydaje si¢ mie¢ charakter pozytyw-
ny. Zapewnia to dopasowanie sankcji do naruszenia (ktore zazwyczaj maja rézny
charakter i w nierownym stopniu zagrazaja chronionym dobrom prawnym). Takze
unikanie wyznaczania sztywnej dolnej granicy moze by¢ postrzegane jako pozadane;
niekiedy bowiem powinno si¢ nalozy¢ kare, ale tylko w wymiarze symbolicznym.
Budzi to jednak pewne kontrowersje. W 2004 r. D. Szumito-Kulczycka ubolewata
nad szerokim zakresem swobody organéw administracji, ktore mogly naklada¢ sank-
cje w wysokosci do 500 000 zt w zasadzie bez zadnych dyrektyw (Szumito-Kulczy-
cka 2004a, 147); teraz wprawdzie dyrektywy wystepuja (albo wynikajg z art. 189d
k.p.a., albo z przepisow szczegdlnych), aczkolwiek zagrozenia sa znacznie wyzsze,
obejmujace przyktadowo kary do wysokos$ci rownowartosci 50 000 000 euro'®. A za-
tem, co paradoksalne, zakres swobody administracji poszerzyt si¢ (w odniesieniu
do granic sankcji wzglednie oznaczonych), a jednoczesnie zawezit (poprzez koniecz-
nos$¢ stosowania dyrektyw wymiaru kary). Pewne watpliwosci moze w tym miejscu
budzi¢ ograniczona kognicja sadow administracyjnych, ktore nie moga dokona¢ mo-
dyfikacji wysokosci sankcji (w tym zakresie zob. Sliwiniski 2019, 196).

Warto omowic¢ takze zagadnienie sposobu okreslenia granic kwoty pieni¢zne;j,
ktora moze by¢ zastosowana w danej sprawie. Oczywiscie, najczesciej ustawa ope-
ruje kwotami (zazwyczaj sg to kwoty wyrazone w ztotych, chociaz w 4 ustawach
jest to kwota wyrazona w euro, przy wydawaniu decyzji przeliczana na ztote); taka
technika wystepuje w 33 z 35 badanych ustaw (przy czym w 18 z nich wystepu-
je tylko kwotowe okreslenie granic administracyjnej kary pieni¢znej, bez innych
technik). Rzadko spotyka si¢ juz relatywizacje do przecigtnego wynagrodzenia
w gospodarce narodowej (w 4 ustawach) czy do wynagrodzenia osoby fizycznej,
na ktérej cigzyly niewypetnione obowigzki administracyjne (w 3 ustawach). Sto-
sunkowo czgsto jednak ustawodawca stosowal sankcje odwotujaca si¢ w swojej
maksymalnej granicy do utamka przychodu (w 7 ustawach) czy obrotu (w 3 usta-
wach) osoby prawne;j. Niekiedy regulacje te — szczegdlnie stanowigce implementa-
cje prawa Unii Europejskiej — byty dalece kazuistyczne, zawierajace kilka metod
ustalania granic kar w zaleznosci od realiow sprawy'’. W 4 ustawach mozemy si¢
takze spotka¢ z gorng granicg kary jako dwukrotnoscig uzyskanej korzysci lub
uniknigtej straty, jezeli daja si¢ ustali¢ (jezeli nie daja si¢ ustali¢, ustawodawca
proponuje granice wyrazona kwota lub procentem przychodu, lub procentem in-
nego wskaznika). W pojedynczych przypadkach przewiduje si¢ dodatkowg gorna
granice — ustawa stanowi, ze kara nie moze przekroczy¢ pewnej kwoty (w przypad-

18 Zob. art. 34 u.p.n.w.p.k.

¥ Przyktadowo art. 84 pkt 4 u.d.u. przewiduje mozliwos¢ natozenia kary pienieznej w wyso-
kosci nieprzekraczajacej 21 827 500 zt (lit. a) lub 5% rocznych przychodoéw netto lub 5% sktadki
przypisanej (w zaleznosci od rodzaju dziatalnos$ci) (lit. b) lub dwukrotnosci kwoty uzyskanych
korzysci lub uniknietych strat w wyniku naruszenia, jezeli mozliwe jest ich ustalenie (lit. c).
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ku, gdy podstawowym kryterium jest procent przychodu)?® lub pewnego procenta
przychodu (w przypadku gdy zasadnicze granice wyznacza kwota)*'.

Wydaje sig, ze takie zréznicowanie metod ustalania granic wymiaru kary ma
wymiar pozytywny. Jezeli jest rozumnie stosowane, moze przyczynic si¢ do sku-
teczniejszej walki z naruszeniami, przy uwzglgdnieniu rodzaju dziatalnosci regu-
lowanej przez dane przepisy i praw podmiotow administrowanych (szczegolnie
zasady proporcjonalnosci), cho¢ z drugiej strony nalezy unikaé przesadnej kazu-
istyki, utrudniajacej jednolite stosowanie prawa. Na marginesie warto tez zauwa-
zy¢, ze coraz czgsciej — szczegodlnie w przypadku ustaw mocno rozbudowanych
majacych na celu implementacje¢ prawa UE — kara pieni¢zna jest tylko jednym
punktem z szerokiego katalogu sankcji administracyjnych®’. Z jednej strony ma
to walory pozytywne (pozwala na stopniowanie dolegliwo$ci zwigzanej z narusze-
niem i zastosowanie sankcji niepieni¢znych, gdy jest to z roznych wzgledow bar-
dziej pozadane), ale z drugiej strony moze prowadzi¢ do zréznicowania gwarancji
procesowych poprzez zastosowanie lub nie dzialu I'Va k.p.a. w zaleznosci od tego,
czy zostata zastosowana sankcja pieni¢zna, czy nie (Staniszewska 2017, 361-362).

Warto jeszcze w tym miejscu odnies¢ si¢ do sankcji, ktore moga by¢ nalto-
zone. Wydawac¢ by si¢ mogto, ze granice kar pienieznych beda bardzo wysokie,
nalezy jednak pamietaé, ze kary administracyjne sg stosowane wobec podmiotow
roznej wielko$ci 1 do roznego rodzaju dziatalnosci. W az 13 z 18 ustaw, gdzie
granice kar sg okreslone wylacznie kwotowo, gérne granice zagrozenia nie prze-
kraczaja 100 000 zi. Z kolei kryteria oparte na przychodzie sa zarezerwowane
raczej dla segmentow rynku, na ktorych dziataja wigksze podmioty*. Najwyzsze
putapy granic sankcji osiggaja tam, gdzie prawo Unii Europejskiej wymaga wpro-
wadzenia sankcji wlasnie w takiej wysoko$ci*.

20W art. 79 ust. 1, art. 95 ust. 6 i art. 338 ust. 1 ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym
Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytow oraz przymusowe;j restrukturyzacji
(tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 842 ze zm., dalej: u.B.F.G.), systemie gwarantowana depozytow
oraz przymusowej restrukturyzacji przewiduje si¢ kare pienigzng do 10% przychodu osoby praw-
nej, nie wyzsza jednak niz 100 000 000 ztotych.

2l'W ustawie z dnia 11 stycznia 2018 r. o elektromobilnos$ci i paliwach alternatywnych (tekst
jedn. Dz.U. z 2021 r.,, poz. 110 ze zm.) art. 45 ust. 1 przewiduje katalog naruszen zagrozonych kara
administracyjna, w ust. 2 ,widetkowe” zagrozenia kara, natomiast w ust. 3 klauzulg, ze kara nie moze
przekroczy¢ 15% przychodu ukaranego przedsigbiorcy osiagnigtego w poprzednim roku podatkowym.

22 Najlepszym przyktadem jest (pigciopunktowy) katalog kar administracyjnych, przewi-
dziany w art. 150 ust. 1 ustawy z dnia 1 marca 2018 r. o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz
finansowaniu terroryzmu (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1132 ze zm., dalej: u.p.p.p.fit.).

2 Np. w sektorze energetycznym art. 40 ustawy z dnia 20 maja 2016 r. o efektywnosci
energetycznej (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 468 ze zm., dalej u.e.e.).

24 Zob. np. art. 84 ust. 4 u.d.u. w zestawieniu z art. 33 ust. 2 lit. e dyrektywy Parlamentu Eu-
ropejskiego 1 Rady 2016/97 z dnia 20 stycznia 2016 r. w sprawie dystrybucji ubezpieczen. Podob-
nie przedstawia si¢ sprawa w przypadku sankcji przewidzianych w u.B.F.G., u.p.p.p.f.t. i RODO.
Najcze$ciej wystepujaca gorng granicg jest S 000 000 euro (ale zdarza si¢ rowniez 10 000 000
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4.2. Dyrektywy wymiaru kary

Tym, co czgsto wystepuje w ustawach szczegotowych, przewidujacych de-
likty administracyjne, s dyrektywy wymiaru kary. Do czasu nowelizacji k.p.a.
dyrektywy takie wystepowaly w kazdej ustawie (uchwalonej od poczatku VIII
kadencji Sejmu) przewidujacej administracyjne kary pieni¢zne. Byty to prze-
pisy nieraz bardzo lapidarne®, czasami nieco bardziej rozbudowane®®. Ogolnie
na 31 przebadanych ustaw przewidujacych wzglednie oznaczone administracyj-
ne kary pieni¢zne dyrektywy wymiaru kary pojawily si¢ tacznie w 20; w tym
zakresie w zasadzie nie spotyka sie juz odwotania do rozporzadzenia?’. Obecnie
—w $wietle obowigzywania w systemie art. 189d k.p.a. — ustanawianie dyrektyw
w ustawach szczegdtowych wydawac by si¢ mogto pozbawione sensu. Z drugiej
jednak strony takie dyrektywy moga sanowa¢ pewne niedociggnigcia art. 189d
k.p.a.?®, a nadto by¢ bardziej dostosowane do szczegétowego charakteru regulacji.

4.3. Degresja karania

Ze wzgledu na temat artykutu nalezy odnies¢ si¢ takze do wszelkich insty-
tucji na etapie decyzji organu administracji o natozeniu i wymiarze kary, ktore
moga si¢ przyczyni¢ do zmniejszenia lub uwolnienia od administracyjnej kary
pieni¢znej. Nalezy do nich zaliczy¢ przede wszystkim: uznanie administracyjne

120 000 000 euro), wzglednie rownowarto$¢ w ztotych, zazwyczaj w potaczeniu z kryterium pro-
centu przychodu (obrotu) lub dwukrotnoscia korzysci.

3 Art. 40 ust. 2 u.e.e. przewiduje, ze: ,,Ustalajac wysokos¢ kar pieni¢znych, o ktorych mowa
w art. 39 ust. 1, Prezes URE uwzglednia zakres naruszen, powtarzalno$¢ naruszen oraz mozliwosci
finansowe ukaranego podmiotu”.

26 Zob. art. 37 u.p.n.w.p.k. przewidujacy nawet katalog okoliczno$ci obcigzajacych i fagodzacych.

7 Takie odwotanie przewidziano np. w art. 63 ust. 4 ustawy z dnia 19 lutego 2004 r. o rybo-
towstwie (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 1592). Nawiasem mowigc, odwotanie do rozporzadze-
nia nierzadko spotykato si¢ takze — obecnie juz rzadziej — w zakresie ustalania wysokosci kary
pieni¢znej (np. art. 85 ust. 4b u.o.p. zostawia rozporzadzeniu okreslenie wysokosci stawek optat
za usunigcie drzewa; art. 89 ust. 1 u.o.p. przewiduje z kolei, ze kara pieni¢zna za usunigcie drzewa
bez zezwolenia jest dwukrotnoscia wysokosci optaty).

28 Przyktadowo art. 90 ust. 1 u.p.e.e.w.k. przewiduje, ze: ,,Wysoko$¢ kary pienieznej, o ktorej
mowa w art. 87 ust. 2 i art. 89 ust. 2, Prezes URE ustala, uwzglgdniajac wptyw naruszenia na funk-
cjonowanie systemu wsparcia, dotychczasowe zachowanie podmiotu i jego mozliwosci finansowe”.
Na gruncie art. 189d k.p.a. podobna funkcj¢ do pierwszych dwoch dyrektyw petnityby pkt 1-5,
natomiast niemozliwe wydawatoby si¢ uwzglednienie mozliwosci finansowych ukaranego. Z tego
zatozenia wyszedt tez projektodawca ustawy z dnia 15 czerwca 2018 r. o zbiorowym zarzadzaniu
prawami autorskimi i prawami pokrewnymi (Dz.U. z 2018 r., poz. 1293). W art. 103 ust. 2 przewi-
dziano, ze: ,,Ustalajac wysokos$¢ kary pienieznej, o ktorej mowa w ust. 1 pkt 3, minister uwzglednia
takze sytuacje finansowa organizacji zbiorowego zarzadzania”. Projektodawca twierdzi — cho¢
moze to budzi¢ watpliwosci — ze konstrukcja przepisu pozwala na uwzglednienie okoliczno$ci
miarkujacych wysoko$¢ kary z dziatu 1Va k.p.a. (uzasadnienie projektu ustawy o zbiorowym za-
rzadzaniu, 124). Postulowa¢ nalezatoby jednak rozwigzanie problemu niepetnosci dyrektyw na po-
ziomie kodeksu anizeli ustaw szczegdtowych.
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w zakresie natozenia kary (tzn. fakultatywno$¢ naktadania sankcji), szeroki kata-
log sankcji oprocz administracyjnych kar pieni¢znych, uchylenie karalno$ci i od-
stgpienie od wymierzenia kary.

Fakultatywno$¢ naktadania sankcji (w tek$cie ustawy wyrazana najczesciej:
,»Organ moze natozy¢ kare pieniezna [...]”") jest roznorako oceniana w doktrynie
— 7 jednej strony jako narzedzie uelastycznienia reakcji administracji na narusze-
nie, z drugiej jednak — jako potencjat do naduzy¢ i zanegowanie pewnos$ci prawa
(Kruk 2013, 174—175). Najczesciej kary administracyjne maja jednak charakter
obligatoryjny (wystepuje wowczas typowa fraza: ,,...podlega karze pienigznej...”)
— tak byto w 25 z 35 badanych ustaw. Fakultatywnosc¢ sankcji zazwyczaj dotyczy
ustaw stanowigcych implementacj¢ prawa Unii Europejskiej, w ktorych zagrozenia
sa bardzo wysokie, a katalog sankcji — ktorych stosowanie miesci si¢ w kompetencji
niezaleznych regulatoréw — bardzo rozbudowany®. Mimo ze to temat na oddzielne
opracowanie, nalezy sobie zada¢ pytanie, jak uzasadni¢ to, ze wielkie podmioty
(dziatajace w branzach, ktére wymagaja chyba szczegolnej starannosci, jezeli cho-
dzi o przestrzeganie przepisOw prawa) jedynie moga by¢ ukarane karg pienigzna,
a w przypadku mniejszej dziatalnosci taka fakultatywnos¢ nie wystepuje.

W kolejnych 9 ustawach, w ktoérych wystepuja sankcje obligatoryjne, prze-
widziano instytucj¢ odstapienia od wymierzenia kary. Obecnie instytucje odsta-
pienia rzadziej przewiduje si¢ w ustawach szczegdétowych ze wzgledu na wejscie
w zycie art. 189f k.p.a.3°. Samo odstgpienie moze mie¢ charakter obligatoryjny"!

¥ Tak sankcje przewidziane w art. 33, 79, 95, 175, 335, 336 i 338 u.B.F.G., art. 83—84 u.d.u.
oraz art. 101 u.o.d.o. Bardzo wysokie sankcje fakultatywne naktadane przez Prezesa UOKIiK prze-
widuje tez art. 33-36 u.p.n.w.p.k. Oczywiscie sankcje przewidziane prawem UE, naktadane przez
organy regulacyjne w bardzo szerokich granicach bywaja tez obligatoryjne (tak art. 183 1 193 u.b.r.
iart. 150, 153-154 u.p.p.p.f't.); kaze to zada¢ sobie pytanie o racjonalnos¢ ustawodawcy.

3% Chociaz i w ustawach pozniejszych przewiduje si¢ odstapienie. Do$¢ specyficzny przyktad
stanowi art. 150 ust. 5 u.p.p.p.n.fit. — jest to niemal doktadna kalka art. 189f § 1 k.p.a. W tym przy-
padku mogtoby chodzi¢ o wylaczenie stosowania art. 189f § 2 k.p.a., ale taka sama funkcje petni
mozliwo$¢ odstapienia od wszczecia postgpowania w sprawie natozenia administracyjnej kary pie-
ni¢znej (art. 151 ust. 4 u.p.p.p.n.fit.). Zatem w przypadku art. 150 ust. 5 u.p.p.p.n.f't. roznica wzgledem
art. 1891 § 1 k.p.a. sprowadza si¢ do fakultatywnosci odstgpienia w miejsce obligatoryjnosci, co moze
budzi¢ uzasadnione watpliwosci (zwlaszcza, ze pkt 2 zaréwno art. 150 ust. 5 u.p.p.p.n.fit., jak art. 189f
§ 1 k.p.a. przewiduje konkretyzacje konstytucyjnej i prawnomi¢dzynarodowej zasady ne bis in idem,
ktorej stosowanie nie podlega uznaniowosci). Warto takze zaznaczy¢, ze jest to jedynie przyktad
pewnego trendu — mianowicie ustawodawca najczesciej przewiduje jako przestanki odstapienia oko-
licznos$ci podobne jak w art. 189fk.p.a., roznigce si¢ najczgséciej detalami — cho¢ nierzadko istotnymi.

31 Na wymienienie jako przyktad pozytywny zastuguje tutaj art. 18 ustawy z dnia 19 lipca
2016 r. o dostepie do zasobow genetycznych i podziale korzysci z ich wykorzystania (tekst jedn.
Dz.U. 22019 1, poz. 1594), a takze art. 12 ust. 3 ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o przeciwdzialaniu
marnowaniu zywnosci (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1645) stanowiace konkretyzacj¢ standardu
wprowadzonego przez Trybunat Konstytucyjny odpowiedzialnosci administracyjnej jako ‘strict
liability” (wigcej na ten temat Staniszewska 2017, 216-219).
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lub fakultatywny. Podobng funkcj¢ moze petni¢ klauzula niepodlegania karze*.
W art. 189¢ k.p.a. przewidziano niepodleganie karze w przypadku zaistnienia
sity wyzszej. W ustawach szczegdtowych takiej klauzuli nie spotyka si¢ czgsto®.

5. MOZLIWE KIERUNKI DALSZEGO ROZWOJU PRAWA DELIKTOW
ADMINISTRACYJNYCH

Jak zostato wykazane, regulacje dzialu ['Va k.p.a. sa w zasadzie proba wyra-
zenia w ramach jednej ustawy instytucji, ktore dotychczas byly dos¢ powszechnie
spotykane w ustawach szczegdtowych. Na pewien czas ustawodawca mogt utracié
zainteresowanie takimi ,,syntezami”, skoro w ramach nowelizacji k.p.a. zaspoko-
jono oczekiwania doktryny w stosunku do kodyfikacji i gwarancji dla podmio-
tow administrowanych (Btachucki 2015, 5; Stahl 2011, 29). Mozna jednak mie¢
zastrzezenia do istniejgcego stanu rzeczy. Obecna regulacja ogdlna zawiera wie-
le mankamentow (zastrzezenia szeroko wymienia Staniszewska 2017, 134—143).
Jest to np. wskazana juz niekompletno$¢ dyrektyw wymiaru kary, ktoéra usituja
»tata¢” ustawy szczegotowe. Watpliwosci pod wzgledem zasady ne bis in idem
moze budzi¢ takze redakcja art. 189f k.p.a. (szeroko na temat zbiegu rezimow od-
powiedzialnosci represyjnej: Blachnio-Parzych 2016). Kontrowersje moze budzi¢
umieszczenie przepisow materialnoprawnych w ustawie procesowej. Wreszcie
regulacji tej nie mozna uwaza¢ za kompletng*. W konsekwencji zapewne szybko
ujawnig si¢ w praktyce pewne problemy w stosowaniu przepisow dziatu I'Va k.p.a.
Poza tym mozna zauwazy¢, ze ustawodawca sam nie za bardzo jest przekonany
do standardu, ktory wprowadzit®,

32 Warto jednak zaznaczy¢, ze cho¢ koncowy efekt bedzie taki sam — strona nie odczuje eko-
nomicznego ci¢zaru jako sankcji za naruszenie — to jednak istnieje réznica, wyrazajaca si¢ przede
wszystkim skutkiem w sferze praw podstawowych (odstapienie bgdzie przypisywato wing w ro-
zumieniu procesowym, a umorzenie postepowania — nie).

33 Interesujgcym przyktadem jest art. 69 ustawy z dnia 9 maja 2018 r. o przetwarzaniu danych
dotyczacych przelotu pasazera (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1783, dalej: u.p.d.p.p.), w ktoérym
przewiduje sig, ze strona nie podlega karze, jezeli naruszenie nastapito na skutek sity wyzszej, awa-
rii panstwowego systemu informatycznego lub niezawinionej awarii po stronie przewoznika (jezeli
zostala zgloszona w odpowiednim czasie). Wydaje si¢ to wyrazem lojalnosci panstwa w stosunku
do podmiotéw administrowanych (podobnie Staniszewska 2017, 217-219).

3 Pomijam w tym miejscu pewne pominigcia o charakterze aksjologicznym (a w zasadzie
takze konstytucyjnym), jak np. brak regulacji stanu wyzszej koniecznosci (co wydaje si¢ konieczne
w kontekscie wyr. TK z 11 pazdziernika 2016 r., K 24/15, OTK-A 2016, poz. 77). Powszechnie w re-
gulacjach szczegotowych wystepuje np. termin na wniesienie administracyjnej kary pieni¢znej (za-
zwyczaj 14-dniowy, czasami 30-dniowy, czy miesigczny; bywa takze wyznaczany przez decyzjg);
wydaje si¢, ze stusznym byloby ustanowienie takiego terminu w regulacji o charakterze ogélnym.

3 Wspomniatem juz wyzej o ,,kalce” z art. 150 ust. 5 u.p.p.p.f.t. Niekiedy jednak ustawodawca
catkiem wyraznie wylacza zastosowanie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego.
Przyktadowo art. 111 ust. 2 u.K.Z.N. stanowi, ze do administracyjnych kar pieni¢znych stosuje
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Nalezy sadzié, ze tendencja do administratywizacji karania nie ustanie. Oczy-
wiscie nie jest to trend catkowicie negatywny (przyktadowo brak stygmatyzacji
mozna poczytywac za istotng zalete rezimu administracyjnych kar pieni¢znych);
przy rozumnym rozwazeniu modelu odpowiedzialnosci za delikt administracyjny
moze to by¢ odpowiedni kompromis mi¢dzy gwarancjami z zakresu praw czto-
wieka a potrzeba zapewnienia skuteczno$ci prawu administracyjnemu. Oczy-
wiscie wiele pytan o granice wynikajace z praw podstawowych dla realizacji
panstwowego prawa karania w formie administracyjnych kar pieni¢znych wcigz
pozostaje bez odpowiedzi. Z pewnos$cig na te pytania zostanie kiedy$ udzielona
autorytatywna odpowiedz (ze strony Trybunatu Konstytucyjnego czy Europej-
skiego Trybunatu Praw Cztowieka). W dalszych rozwazaniach zamierzam jednak
przejsc od ogodlnej tezy, ze prawo deliktow administracyjnych bedzie si¢ rozwijac,
do proby odpowiedzi na pytanie: jak bedzie si¢ rozwijac i jaki ostatecznie moze
przyjac ksztatt.

5.1. Przyszlo$¢ prawa wykroczen a administratywizacja karania

Pierwsze pytanie, ktore nalezy zadac¢, dotyczy przysztosci prawa wykroczen
w konteks$cie rozwoju administratywizacji karania. Warto przypomnie¢, ze pro-
ba wyrugowania wykroczen drogowych polegajacych na przekroczeniu predko-
$ci — zdecydowanie najpopularniejszych — na rzecz deliktéw administracyjnych
miala miejsce juz jaki$ czas temu’®. Mimo tego, ze byla to proba nieudana, nie

si¢ przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1325 ze zm., dalej: 0.p.; byta to do§¢ powszechna praktyka przed wejsciem w zycie nowelizacji
k.p.a.), natomiast nie stosuje si¢ przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego. Kuriozalne
jest natomiast uzasadnienie wprowadzenia takiej regulacji (zreszta niespdjne z trescig przepisow
projektu), a mianowicie: ,,Podkresli¢ nalezy, iz przepisy Ordynacji podatkowej majg juz ugrunto-
wang doktryne i orzecznictwo, dzigki czemu jednoznacznie mozna okresli¢, w jaki sposéb beda
funkcjonowaly przepisy, co nie jest mozliwe w przypadku Kpa. [...] Dodatkowo nalezy zauwazy¢,
iz umozliwienie stosowania Kpa oznaczatoby mozliwo$¢ ‘wazenia kar’ w zaleznosci od warto-
$ci czy tez skali naruszenia przepiséw — co rodziloby wysokie prawdopodobienstwo, iz operator
mieszkaniowy analizowalby, czy pewny poziom przekroczenia maksymalnej wysokosci czyn-
szu czy zmniejszenie udziatu powierzchni mieszkan na wynajem w inwestycji nie bedzie uznany
za tyle nieznaczny, ze nie spotka si¢ z karg lub kara bedzie o mniejszym wymiarze niz uzyskiwany,
w zwiazku z takim naruszeniem, doch6d” (uzasadnienie projektu ustawy o Krajowym Zasobie
Nieruchomosci, 38). Z kolei wylaczenie stosowania art. 189f (odstapienie od wymierzenia kary)
iart. 189k k.p.a. (ulgi) przewidziane w art. 72 u.p.d.p.p. projektodawca uzasadniania w ten sposob:
,.Brak mozliwosci odstapienia od nalozenia wynika z przewidzianego przez dyrektywe obowiazku
panstw cztonkowskich UE do ustanowienia przepisow dotyczacych sankcji za naruszenie przepi-
sOw przyjetych na podstawie dyrektywy oraz podejmowania wszelkich srodkow dotyczacych ich
egzekwowania” (uzasadnienie ustawy o przetwarzaniu danych dotyczacych przelotu pasazera, 35).

3¢ Chciano tego dokona¢ ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo o ru-
chu drogowym oraz o zmianie niektorych ustaw. Nie weszta ona w zycie ze wzgledu na wyr. TK
z 14 pazdziernika 2009 r. (Kp 4/09, OTK-A 2009, Nr 9, poz. 134). Mimo Ze ustawa ta stusznie zosta-
ta wyeliminowana z obrotu prawnego ze wzgledu na powaznie niedociggnigcia materialnoprawne,
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nalezy sadzi¢, ze kwestia ta jest zamknigta. Chaos w pozakodeksowym prawie
przestgpstw 1 wykroczen oraz ustawach szczegdtowych dotyczacych deliktow ad-
ministracyjnych sktania do refieksji nad sensem utrzymywania prawa wykroczen.
Z pewnoscig tatwiej bytoby ustanowic lini¢ demarkacyjna migdzy przestgpstwa-
mi a deliktami administracyjnymi (za kryterium biorac przyktadowo mala in se
i mala prohibita, zauwazajac, ze delikty administracyjne powinny by¢ zagrozone
wylacznie karami pieni¢znymi, a przestepstwa potencjalnie takze pozbawieniem
wolnosci). Dokooptowanie do tego uktadu prawa wykroczen prowadzi do znaczg-
cych utrudnien. Niektérzy twierdzg, ze do czasu wyklarowania si¢ standardow
odpowiedzialno$ci za delikt administracyjny nie powinno si¢ przesadzac o dal-
szym istnieniu prawa wykroczen (Krol-Bogomilska 2016, 52). Wydaje si¢ jednak,
Ze mozna poczyni¢ pewne uwagi w tym zakresie.

Pewnym wyzwaniem dla ustawodawcy w ramach likwidacji rezimu wykro-
czeniowego bytoby z pewnos$cig dokonanie pewnej ,,syntezy”. Nie ma bowiem
watpliwosci, ze prawo wykroczen zawiera kilka instytucji, ktére ustawodawca
moglby uznaé za przydatne takze w rezimie deliktow administracyjnych. Chodzi
przede wszystkim o odpowiedzialno$¢ za formy zjawiskowe i stadialne, srodki
karne czy postepowanie mandatowe. Przeszczepienie ich na grunt prawa deliktow
administracyjnych wymagatoby pewnego naktadu (starannej) pracy legislacyjnej,
ale nie jest to niemozliwe. W ramach likwidacji prawa wykroczen z pewnos$cig
konieczne bytoby jednak przesuniecie pewnych wykroczen (w szczegolnosci tzw.
czynow przepotowionych) do kategorii przestepstw. Problem moglby sie pojawic
w przypadku wykroczen tzw. kryminalnych (w odréznieniu od administracyj-
nych), ktorych waga nie przystaje do prawa przestepstw, a nickoniecznie powinny
by¢ karane jedynie dolegliwo$cia ekonomiczng®’. Gdyby jednak ustawodawca zde-
cydowat si¢ wzbogaci¢ prawo deliktow administracyjnych o niektdre instytucje
przejete z prawa karnego czy prawa wykroczen, w zasadzie nic nie przemawialo-
by za utrzymywaniem rezimu wykroczeniowego w polskim porzadku prawnym.

5.2. Kodyfikacja czy dezintegracja

Niezaleznie od tego, czy prawo wykroczen zostanie ostatecznie usunigte
z polskiego systemu prawa represyjnego, trzeba odpowiedzie¢ na pytanie o kieru-
nek dalszych zmian pod wzgledem spoistosci prawa deliktow administracyjnych.
OdpowiedZz moze by¢ trojaka. Po pierwsze, moze doj$¢ do kodyfikacji ,,czgsci

to jednak zawierata ona rozbudowane przepisy procesowe odnoszace si¢ do naktadania admi-
nistracyjnych kar pieni¢znych za przekraczanie predkosci (mogtyby by¢ one punktem wyjscia
do dyskusji na ten temat).

37 Na przyktad rzucanie przedmiotami w pojazd w ruchu (art. 76 k.w.). Warto jednak zazna-
czyé¢, ze kara aresztu uznawana jest za anachroniczng i nieproporcjonalng (Kolendowska-Matej-
czuk 2016). Ponadto jest orzekana tylko w 0,5% przypadkow ukarania przez sad za wykroczenie
i to przewaznie za czyny przepotowione (Jakubowska-Hara 2016, 135).
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ogolnej” prawa deliktow administracyjnych®. Po drugie, moze doj$¢ do dezinte-
gracji, przez ktorg rozumiem rozwoj tej dziedziny prawa na gruncie poszczegol-
nych ustaw (czy grup ustaw). Dezintegracja taka moze wynika¢ ze stanowienia
norm ustawowych, ktore przewiduja wyjatki od zasad dziatu [Va k.p.a., ale takze
z rdznicy w interpretacji*’. Wreszcie po trzecie, kwestie problematyczne moga
zosta¢ pozostawione do rozwigzania przez orzecznictwo i doktryne ze wzgledu
na to, ze ustawodawca postanowi ich wprost nie uregulowac*.

Oczywiscie najbardziej pozadana bylaby solidna kodyfikacja, ktora rozwia-
zywaltaby przynajmniej wigkszos¢ problemow i ktdrej istnienie nie wymagatoby
ustanawiania przepisow szczegolnych. Wiaze si¢ to jednak z kilkoma wyzwania-
mi. Po pierwsze, ustawodawca musiatby sobie odpowiedzie¢ na pytanie, jakiej
odpowiedzialno$ci administracyjnej pragnie i jaki cel chce osiggna¢. Zbyt czesto
mamy bowiem z koncepcjami wdrazanymi w zycie w sposob niezbyt przemy-
Slany*. Po drugie, w sposob wyrazny musialby oddzieli¢ administracyjne kary
pieni¢zne od innych sankcji administracyjnych. Aby kodyfikacja miata charakter
uczciwy, wprowadzenie kodyfikacji wymagatoby takze zaprowadzenia porzadku
w przepisach szczegotowych przewidujacych odpowiedzialno§¢ administracyjng.
Wymagatoby pewnej dojrzatosci od ustawodawcy porzucenie przezen zakusow,
aby ustanawia¢ rozne sankcje pieni¢zne o charakterze w zasadzie represyjnym,
do ktérych ,,cze$¢ ogdlna” by sie nie stosowata*’. Prawdopodobnie kodyfikacja
nie mogtaby tez objac¢ innych srodkow represyjnych o charakterze niepieni¢znym,
albowiem kazdy rodzaj dziatalnosci regulowanej administracyjnie wykazuje sie
swoistg specyfika. Wreszcie po trzecie, prawo administracyjne materialne charak-
teryzuje si¢ daleko idgcym zroznicowaniem i trudne wydaje si¢ skonstruowanie

3% OczywiScie mozna uznawac dziat [Va k.p.a. za pewna kodyfikacje, ale jest to raptem 11 ar-
tykutow. Wiele probleméw zostalo pominigtych (terminy uiszczenia kary, nastgpstwo prawne, stan
wyzszej koniecznosci); nalezy podkresli¢, ze ten dziat kodeksu nie daje nam jasnych odpowiedzi
na pytanie o delikt administracyjny (czym jest, jaka jest jego struktura), bardziej koncentrujac si¢
na administracyjnych karach pieni¢znych. W konsekwencji nie mozna powiedzie¢, aby dziat [Va
k.p.a. petnit takze analogiczng funkcje, co art. 1-31 k.k.

3% Warto zauwazy¢, ze orzekanie o administracyjnych karach pieni¢znych jest pozostawione
kasatoryjnej kontroli sadow administracyjnych (co do zasady) oraz merytorycznego orzekania sg-
dow powszechnych (w sprawach regulacyjnych, gdzie w I instancji orzeka SOKiK). Istnieja zatem
dwa osrodki ujednolicania orzecznictwa (SN i NSA).

40'W zasadzie mozna stwierdzi¢, ze moze dojs¢ do kazdego z tych trzech zjawisk jednoczes-
nie. Moze doj$¢ do obszernej kodyfikacji, moga jednak od niej powstawac istotne wyjatki w szcze-
gotowym prawie deliktéw administracyjnych, a jednak istotne problemy beda musiaty by¢ usuwane
przez orzecznictwo i doktryne.

4 Za taki agregat uwazam w zasadzie dziat [Va k.p.a. Stanowit on odpowiedZ na najbardziej
wyrazne postulaty doktryny i orzecznictwa, ale nie rozwigzal wszystkich problemoéw (a inne roz-
wiazal w sposob niepetny czy budzacy watpliwosci) i nie dat odpowiedzi na najwazniejsze pytania.

42 We wspolczesnym systemie prawnym za takg sankcje nalezy uzna¢ dodatkowe zobowigza-
nie podatkowe, przewidziane w rozdziale 6a (art. 58a—58e) 0.p.; do tych spraw bowiem nie stosuje
si¢ przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego (art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a.).
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jednolitych zasad dla wszystkich administracyjnych kar pieni¢znych w ramach
tego szerokiego systemu. Czasami istnieje potrzeba karania gtéwnie (albo 1 wy-
facznie) oséb prawnych (szczegdlnie w sprawach regulacyjnych); kiedy indziej
odpowiedzialnosci beda podlega¢ przede wszystkim osoby fizyczne (np. kary
za usuniecie drzewa na gruncie u.o.p.)*. Niekiedy lepiej sprawdza kary biegna-
ce, kiedy indziej bezwzglednie oznaczone. Wysoko$¢ kar siegajaca kilkudziesie-
ciu milionow zlotych jest uzasadniona w stosunku do najwigkszych podmiotéw,
ale za pewne drobne delikty absolutnie zrozumiata tez jest sankcja w wysokosci
500 zi. W konsekwencji wiec ustawodawca bgdzie musiat si¢ zmierzy¢ z prob-
lemem ustanowienia zasad ogdlnych zaréwno dla wielkich podmiotow, jak i dla
0s6b fizycznych. By¢ moze jedyna refleksja, do ktdrej ustawodawca dojdzie, be-
dzie taka, ze dziat [Va k.p.a. jest w zasadzie maksimum skodyfikowania, jakie da
si¢ osiagnac.

5.3. Prawa czlowieka a prawo deliktéw administracyjnych

Temat prawa deliktow administracyjnych w kontekscie praw cztowieka jest
w zasadzie na tyle gleboki, Ze mozna by mu poswigci¢ odrebng monografi¢. Nie
ma w ramach tego artykutu miejsca na szczegdtowa analiz¢ wszystkich poten-
cjalnych naruszen praw cztowieka wywotanych przez istnienie rezimu odpowie-
dzialnos$ci za delikt administracyjny w obecnym ksztatcie. Wydaje si¢ jednak
istotne stwierdzenie, ze prawdopodobna niezgodnos¢ przepisow (lub pominigé
w przepisach) o administracyjnych karach pieni¢znych z normami wyzszego rzg-
du wynika z okolicznosci, ktore szerzej wskazatem w punktach 3.4 1 3.5, ktore
jednoczesnie warunkujg preferencje ustawodawcy dla administracyjnych kar pie-
ni¢znych wzgledem kar kryminalnych lub wykroczeniowych.

Warto zaznaczy¢, ze Trybunat Konstytucyjny — cho¢ jedynie wzglgdnie kon-
sekwentnie — uznaje administracyjne kary pieni¢zne za niemajace charakteru re-
presyjnego (zob. Wrobel 2014), co stoi jednak w sprzecznosci z utrwalong linig
orzecznicza ETPC (Sliwiniski 2019, 188—193). Poniewaz Trybunat w Strasburgu nie
wypowiadat si¢ jeszcze ani razu merytorycznie na temat polskiego modelu prawa
deliktow administracyjnych, mozemy powiedzie¢, ze wyznaczenie pewnego stan-
dardu jest jeszcze przed nami. Oczywiscie wiele mozna wywnioskowac z dotych-
czasowego orzecznictwa ETPC. Najwiekszy bodaj problem dotyczy prawa do sadu
o pelnej jurysdykeji (art. 6 EKPC), ktérego to wymogu zdaja si¢ nie spetniac
polskie sady administracyjne (szeroko Kruk 2013, 272-289; Szumito-Kulczycka

4 Ktopoty z sankcjami, ktore sg naktadane bez zadnych niemal réznic na osoby fizyczne
i osoby prawne, dobrze obrazuje kwestia nast¢gpstwa prawnego podmiotéw. W przypadku osob
prawnych pozadane byloby czynienie odpowiedzialnym za delikt administracyjny takze nastgpce
prawnego (ucieczka od odpowiedzialno$ci przez przeksztatcenia podmiotowe jest dobrze znana
na gruncie ustawy o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych); w przypadku oséb fizycznych
takie rozwigzanie wydaje si¢ sprzeczne z prawami cztowieka (zob. w szczegoélnosci wyr. ETPC
z 29 sierpnia 1997 r., E.L, R.L. i J.O.-L. przeciwko Szwajcarii, skarga nr 20919/92, HUDOC).
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2004b, 14-16; Sliwinski 2019, 194-197). Rozwiazanie tego problemu wymagatoby
gruntownej przebudowy albo procedury sgdowoadministracyjnej, albo przeka-
zania tych spraw do kompetencji sadow powszechnych. Watpliwos$ci budzi takze
materialnoprawne, abstrahujace od kategorii winy, ujecie deliktu administracyjne-
g0 (zob. Giertych 2020, 107-143), zwtaszcza pod katem zasady nullum crimen sine
culpa, wyrazanej przez art. 42 ust. 1 Konstytucji RP (Szumito-Kulczycka 2004b,
5-6). Wreszcie pozostaje szereg problemoéw zwigzanych z nicobecnoscig szeroko
rozumianych wylgczen karalno$ci (np. przez stan wyzszej koniecznos$ci, niepo-
czytalno$¢ itd.), ktére zdajg si¢ miesci¢ w formule z art. 2 Konstytucji RP. W razie
kodyfikacji ustawodawca powinien miec¢ te wszystkie okoliczno$ci na wzgledzie.

6. PODSUMOWANIE

Przeszto$¢, terazniejszos¢ i przysztosé deliktow administracyjnych to niewat-
pliwie temat wiecloaspektowy. Niemozliwe byto w ramach takiego opracowania
uwzglednienie wszystkich aspektow procesu administratywizacji karania, acz-
kolwiek staratem si¢ dokona¢ pewnej syntezy najwazniejszych zagadnien, nawet
za cen¢ lapidarnego ich uje¢cia. Ujgcie dynamiczne w czasie pozwala — mam na-
dziej¢ — na ukazanie, ze proces administratywizacji karania cechuje si¢ wieloscig
przyczyn, wieloscig aspektow i wielo§cig wektorow.

Wymaga podkreslenia, ze administratywizacja karania jest podyktowana
przede wszystkim checig zapewnienia efektywnego systemu sankcjonowania,
co w istocie wigze si¢ z ucieczka od gwarancji wlasciwych prawu karnemu. Taka
motywacj¢ (W dodatku przewaznie bezrefleksyjna) nalezy oceni¢ krytycznie; takie
podejscie legislacyjne sktania takze do poglgbionej refleksji nad stanem zgodno-
$ci administratywizacji karania z prawami cztowieka. Wielo$¢ rozwigzan stoso-
wanych przez polskiego ustawodawce w ramach administratyzwizacji karania
sugeruje brak gltebszej mysli systemowej, co przeklada si¢ na obawe o spojnosé
dalszego rozwoju prawa deliktéw administracyjnego.

Dokonana analiza pozwala mi wreszcie wysunaé pewien postulat pod adre-
sem ustawodawcy: istnieje potrzeba catosciowego, spdjnego, holistycznego spoj-
rzenia na system prawa deliktow administracyjnych, takze w duchu praw czto-
wieka, a kazdy przepis ustanawiajagcy administracyjng kare pieniezna powinien
si¢ w logiczny sposob wpisywaé w system prawa. Nie stanowi bowiem problemu
sama administratywizacja karania (wybor administracyjnej kary pienieznej jako
metody sankcjonowania zamiast kary kryminalnej, czy wykroczeniowej), tylko to,
czy jest to dobrze uzasadnione, wpisujace si¢ w system prawa i zgodne z prawami
jednostki. Nie wydaje si¢ bowiem, aby dotychczasowa dziatalno$¢ legislacyjna
polskiego ustawodawcy spelniata powyzszy postulat.
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Ustawa z dnia 22 lutego 2019 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w sektorze
naftowym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 2309 ze zm.).
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