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Zabezpieczenie wykonania obowiazkow
publicznoprawnych wynikajacych
ze stosunku administracyjnoprawnego

Wprowadzenie

Bogactwo dziedzin zycia spotecznego regulowanych prawem admini-
stracyjnym powoduje konieczno$¢ stosowania szerokiego wachlarza
instrumentéw zabezpieczajacych wykonywanie obowiazkéw admini-
stracyjnoprawnych. Jak bowiem wskazywal M. Zimmermann ,wtadza
administracyjna musi mie¢ srodki, ktéremi by mogla zapobiec ponow-
nemu niepostuszenstwu i powtdrzeniu czynu tak przez sama jednostke
jak i posrednio, odstraszajac od popelnienia czynu innych. Jest rzecza
oczywista, Ze w przeciwnym razie wszystkie nakazy czy zakazy wladzy
administracyjnej statyby sie iluzorycznemi”'.

Dostrzec mozna potrzebe i istotne luki badawcze nad instrumentami
majacymi zapewnic efektywnos¢ i skutecznos¢ wykonywania nakazéw
i zakazow wladzy administracyjnej, nie tylko w zakresie réznych form
sankcji, lecz takze nowych instrumentéw, nieznanych prawu admini-
stracyjnemu, takich jak rekompensaty czy odszkodowania. Instrumenty
te — chociaz ich gléwna cecha jest reakcja na bezprawie — maja petnic
funkcje zaréwno represyjne, jak i przede wszystkim edukacyjne, odstra-
szajace, a nade wszystko maja by¢ instrumentami sprawiedliwymi, pro-
porcjonalnymi i dobrowolnie wykonywanymi przez administrowanych.
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! M. Zimmerman, Art. 72 Konstytucji a dotychczasowe ustawodawstwo polskie (studium
z dziedziny prawa karno-administracyjnego), Lwéw 1930, s. 12.
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Jedynie wéwczas sprzyjaja one budowaniu tak waznej zasady w prawie
administracyjnym, jaka jest zasada zaufania administrowanych do or-
ganoéw administracji publicznej. Niekiedy zawodza klasyczne srodki
i instrumenty przymusu, a ustawodawca musi siega¢ po nowe narzedzia
w egzekucji obowiazkéw publicznoprawnych. Rozwazania naukowe
moga postuzy¢ ustawodawcy w prawidtlowym doborze instrumentéw
prawnych zabezpieczenia wykonania obowiazkéw administracyjno-
prawnych w poszczegélnych regulacjach prawnych.

1. Stosunek administracyjnoprawny i jego tresc

Znaczenie stosunku administracyjnoprawnego dla prawa administra-
cyjnego znacznie wykracza poza teoretyczna koncepcje, poniewaz cha-
rakter prawny formy dzialania administracji, a takze charakter praw
i obowiazkéw przystugujacych jednostce i podmiotom zbiorowym w ra-
mach tego stosunku prawnego sa uzaleznione od istnienia stosunku
administracyjnoprawnego. W przypadku obowiazkéw publicznych,
aby byly one skutecznie wykonane, konieczne jest ich zabezpieczenie
réznego rodzaju sankcjami.

Zagadnieniem stosunku administracyjnoprawnego zajmowata sie
przede wszystkim doktryna prawa administracyjnego, bywatlo ono jed-
nak deprecjonowane. W tym duchu wypowiadat sie W. Dawidowicz.
Autor wskazal na nieproduktywnos¢ poznawcza analizy samego sto-
sunku administracyjnego, konstrukcja ta obarczona jest bowiem cywili-
stycznym mysleniem?. Jednakze w kazdym podreczniku z zakresu prawa
administracyjnego zagadnienie stosunku administracyjnoprawnego
znajduje swoje miejsce, jako rozwazania wprowadzajace do proble-
matyki praw i obowiazkéw administracyjnoprawnych.

Klasyczna definicje stosunku administracyjnoprawnego zaprezento-
wal F. Longchamps. W jego ujeciu polega on na tym, ze w okreslonych
warunkach sytuacja prawna jednego podmiotu jest polaczona w pe-
wien sposob z sytuacja drugiego podmiotu. Prawem przedmiotowym
rzadzacym relacja podmiotéw jest prawo administracyjne’.

Konstrukcja stosunku administracyjnoprawnego jako jednego ze sto-
sunkow prawnych pozwala na osadzenie praw i obowiazkéw bedacych

2 W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1960, s. 49-50.
3 F. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, ,Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis. Prawo” 1964, nr 12, s. 38.
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jego trescia. Tematyka ma znaczenie dla okreslenia stosunkéw miedzy
organami administracji publicznej a obywatelami i innymi podmiotami
administrowanymi, na co zwracaja uwage zwlaszcza autorzy systeméw
prawa administracyjnego*. Konstrukcja stosunku administracyjnego
jest istotna ze wzgledu na status prawny jednostki wobec wtadczych
dziatan organéw administracji publicznej, tak w stosunku administra-
cyjnoprawnym, jak i egzekucyjnym, a w konsekwencji oznacza takze
wykonywanie nakazéw i respektowanie zakazéw administracyjnych.
Nakazy i zakazy stanowiace obowiazki publicznoprawne sa pochodna
dziatan podejmowanych przez uprawnione organy w ramach stosunkéw
administracyjnoprawnych?.

Definiowanie stosunku administracyjnoprawnego odbywa sie poprzez
wskazanie jego cech, z ktérych dwie sa najistotniejsze. Po pierwsze, sama
sprawa musi naleze¢ do sfery dziatania administracji i musi by¢ dopusz-
czona do bycia regulowana w trybie nakazéw czy zakazéw administracyj-
nych. Po drugie — wystepuje nieréwnorzednos¢ podmiotéw tego stosunku.
W stosunku administracyjnoprawnym sprawe z okreslonym przez prawo
skutkiem prawnym rozstrzyga organ administracji publicznej. Jednakze
nie sposob pominag, ze nieréwnorzednos¢ podmiotow jest modyfikowa-
na w przepisach proceduralnych za pomoca wielu instytucji gwarantu-
jacych uprawnienia procesowe strony postepowania administracyjnego.

Pojecie stosunku administracyjnego jest pojeciem powszechnie
przyjmowanym w doktrynie. Jego trescia sa uprawnienia i obowiazki
administracyjnoprawne. Obowiazek na ogdét definiuje sie jako norme
postepowania wyznaczajaca komus jakie$ postepowanie w pewnych
okolicznosciach, oznacza to, ze w konkretnej sytuacji okreslony podmiot
powinien zachowac sie w okreslony norma sposéb®. Samo wyznacze-
nie przez ustawodawce czy tez organ administracji w skonkretyzowa-
nej normie w ramach decyzji obowiazku prawnego jest zjawiskiem
spotecznym. Jak wskazuje Z. Ziembinski na spoteczny charakter aktu
ustanowienia obowiazku prawnego sktada sie caly zespdt czynnikéw
okreslanych jako materialne, w tym przymus, sankcja, srodki ekono-
miczne oraz czynniki ideologiczne takie jak: nawyki szanowania prawa,

* E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1970, s. 28 i n.; W. Dawidowicz, Zarys
procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 132; R. Hauser, Stosunek administracyjno-
prawny, w: Instytucje prawa administracyjnego. System prawa administracyjnego. Tom 1, pod
red. R. Hausera, Z.K. Niewiadomskiego, A. Wrébla, Warszawa 2016, s. 233.

> ]. Filipek, Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, Warszawa 1982, .93 in.

¢ S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 176.
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autorytet ustawodawczy czy organu administracji’. Czynniki te splataja
sie ze soba. W kazdym przypadku pojecie obowigzku wyznaczonego
komus przez norme prawna jest sytuacja, w ktérej istnieje co najmniej
wysokie prawdopodobienstwo, ze postepowanie adresata niezgodne
z wyznaczona mu norma spotka sie z okreslonym dzialaniem ze strony
administracji publicznej postugujacej sie przymusem. W sytuacji braku
praworzadnosci moze zdarzy¢ sie, ze norma nakazujaca wykonanie
obowiazku nie jest realizowana, nie oznacza to jednak automatycznie
uchylenia obowiazku przestrzegania normy czy bezprawnego stosowa-
nia sankcji. Uchyleniu takich rozstrzygnie¢ stuza zaréwno zwyczajne
i nadzwyczajne srodki w postepowaniu administracyjnym, jak i instru-
menty ochrony sadowej. Nie sposéb pominacd istnienia takich przypad-
kéw obowiazkéw, w ktérych z norma wyznaczajaca komus okreslone
postepowanie nie taczy sie norma nakazujaca organom administracji
publicznej stosowanie sankcji w przypadku niepostuszenstwa. Prawo
bez sankgji staje sie jednak prawem nieskutecznym i nieefektywnym,
jesli nie zostaly wyksztalcone w danej spotecznosci wysoka wrazliwos¢
na przestrzeganie prawa i nawyk postuszenstwa temu prawu. Przy-
gladajac sie obowiazkom publicznoprawnym na gruncie polskiego
systemu prawnego (chociaz’by uzyskanie decyzji w zakresie realizacji
niektérych inwestycji budowlanych i liczba samowoli budowlanych),
trudno o wiare w postuch norm prawa publicznego.

Przy analizie zaproponowanych w doktrynie definicjom stosunku
administracyjnoprawnego warto wskazac¢ na definicje S. Kasznicy, ktéry
wskazuje, ze na publiczny charakter stosunku administracyjnopraw-
nego skladaja sie moznos¢ zawiazywania stosunkéw z jednostkami
i regulowania tych stosunkéw przy pomocy jednostronnych aktéw ad-
ministracyjnych; moznos¢ realizacji swojej woli, narzucenia jej jednost-
kom przy pomocy srodkow przymusu, bedacych we wlasnej dyspozycji
wladz administracyjnych, a objetych nazwa egzekucja administracyjna;
moznos¢ stosowania wobec jednostek opornych represji w postaci kary
administracyjnej; moznos¢ rozwijania dziatalnosci popartej uzyciem
przymusu, tj. policji administracyjnej®. Natomiast Z. Leoniski podkreslit,
ze ze stosunkiem administracyjnym mamy do czynienia, gdy wystepuje
nieréwnorzednos¢ jego uczestnikow, ta cecha ma zasadnicze znaczenie

7 Z. Ziembinski, Uprawnienie a obowigzek. Przyczynek do analizy stosunku prawnego,
Poznan 1962, s. 16.

8 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne: pojecia i instytucje zasadnicze, Warszawa
1946, s. 120.
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w odréznieniu tego stosunku od cywilnoprawnych relacji. Jednakze
nalezy podkresli¢, ze we wspdltczesnych stosunkach administracyjno-
prawnych, tam gdzie zastosowanie majq niewladcze administracyj-
noprawne formy dziatania administracji publicznej, nie jest mozliwe
sprowadzenie wszystkich stosunkéw administracyjnoprawnych do kla-
sycznej formuly bazujacej na nieréwnorzednosci pozycji ich podmiotow.
Ponadto autor ten wskazal, ze w stosunkach administracyjnoprawnych
przepisy ustalaja w okreslonych ramach prawa i obowiazki stron sto-
sunku, ktére nie moga z reguly rezygnowac z nich ani ich zmienia¢,
a ich wykonanie zabezpieczone jest przymusem administracyjnym®.
Wedlug J. Bocia stosunek administracyjnoprawny przyréwnac¢ mozna
do wzajemnego uktadu zachowan miedzy dwoma podmiotami, wyréz-
niajacy sie sposréd innych stosunkéw prawnych okreslonymi cechami.
Natomiast tym, co odréznia stosunek administracyjny od cywilnego,
jest fakt, Ze jeden z podmiotéw tego stosunku jest podmiotem admi-
nistracji publicznej, a drugim moze by¢ obywatel (wéwczas mamy do
czynienia ze stosunkiem zewnetrznym) albo inny podmiot administracji
publicznej (wéwczas wystepuje stosunek wewnetrzny)'. J. Bo¢ dostrze-
ga jednostronnos¢ stosunku administracyjnoprawnego we wladztwie
administracyjnym przystugujacym organowi administracji publicznej.
Zaznaczy¢ takze nalezy, ze organ (np. wojt) nie jest strona stosunku
administracyjnoprawnego — np. procesowego, proceduralnego. Na-
tomiast J. Zimmermann podkreslal, ze kazdy z podmiotéw stosunku
administracyjnoprawnego powinien by¢ wyposazony w podmiotowos¢
administracyjnoprawna pozwalajaca na to, aby mégl by¢ adresatem
uprawnien lub obowiazkéw, jakie wynikaja z danego stosunku''.
Przywotane stanowiska doktryny pozwalaja na ogélna konstatacje,
ze istota stosunku administracyjnoprawnego jest to, ze jest to rodzaj sto-
sunku prawnego regulowanego przez normy prawa administracyjnego.
Powstaje wskutek zaistnienia przestanek faktycznych lub okreslonych
faktow prawnych. Ustaje z chwila wydania przez organ administracji
publicznej wiazacego rozstrzygniecia, gdy mamy do czynienia ze stosun-
kiem administracyjnego prawa proceduralnego, a w przypadku stosunku
materialnoprawnego — wtedy, gdy dojdzie do wydania decyzji cofajacej
czy wygaszajacej. Natomiast jego trescia sa nakazy i zakazy wobec ad-
resata aktu, ktérych wykonanie zabezpiecza przymus administracyjny.

? Z. Leoniski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 32 i n.
10 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2005, s. 3751 n.
1 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2006, s. 357 i n.
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2. Zabezpieczenie wykonania obowiazkow administracyjnych
(przymus administracyjny)

Zagadnienie srodkéw prawnych stuzacych zabezpieczeniu wykonania
obowiazkéw natury administracyjnoprawnej, wynikajacych najczesciej
z aktéw administracyjnych lub aktéw normatywnych administracji jest
obecne w literaturze przedmiotu od lat. Jest to zagadnienie wciaz ak-
tualne i dyskutowane w doktrynie prawa administracyjnego. Istotne
znaczenie tej problematyki uzasadnia jej dalsze podejmowanie, celem
wypracowania uporzadkowanego spojrzenia na zréznicowane instru-
menty prawne stuzace zwiekszeniu skutecznosci podejmowanych dzia-
tant prawnych przez administracje publiczna. W doktrynie podkresla sie,
ze aby administracja mogta skutecznie realizowac¢ postawione przed
nia zadania, konieczne jest zapewnienie wykonywania obowiazkéw
publicznoprawnych. Doprowadzenie do realizacji przez zobowiaza-
nego jego obowiazkéw jest istotne zaréwno z powodu efektywnego
doprowadzenia do przestrzegania prawa w konkretnej sytuacji, jak
i ze wzgledu na wdrazanie obywateli do wykonywania obowiazkéw.
Obowiazki administracyjne ksztattuja swiadomos¢ spoteczna'.
Zabezpieczenie wykonania obowiazkéw administracyjnych stano-
wi innymi stowy przymus administracyjny i wszystkie jego przejawy.
Wyrézni¢ mozna w prawie administracyjnym kilka srodkéw przymuso-
wych. Pierwszym z nich jest srodek egzekucyjny (kara pieniezna w celu
przymuszenia, egzekucja z majatku, wykonanie zastepcze i przymus
bezposredni), drugim jest administracyjna sankcja finansowa i niefi-
nansowa, a trzecim sankcja karna. Kazdy z tych srodkéw znaczaco rézni
sie od pozostatych. Kara administracyjna jest odptata za popetniony
delikt administracyjny, podczas gdy egzekucja ma na celu przymusowe
wprowadzenie w zycie stanu zgodnego z prawem, ktéry zostat przewi-
dziany przez norme prawna. Trafnie wskazywal A. Peretiatkowicz, ze
w przypadku kary chodzi o ,quia peccatum est’, a przy egzekucji o ,ne pec-
cetur”'®. Kara administracyjna jest odmienna takze od kary kryminalnej

12 W. Piatek, A. Skoczylas, Postepowanie egzekucyjne w administracji, w: Prawo procesowe
administracyjne. System prawa administracyjnego, Tom 9, pod red. R. Hausera, Z.K. Niewia-
domskiego, A. Wrébla, Warszawa 2019, s. 470; P. Szreniawski, Etyczne aspekty egzekucji
administracyjnej, w: System Egzekucji Administracyjnej, pod red. J. Niczyporuka, S. Fundowi-
cza, . Radwanowicz, Warszawa 2004, s. 45; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
(NSA) z 13 X 2005 r., sygn. akt I FSK 642/05, CBOSA.

3 A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1946, s. 44—45.
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ze wzgledu na podmiot ja stosujacy — pierwsza wymierza organ ad-
ministracji publicznej, a druga sad. Ponadto, zachowanie, za ktdre sa
wymierzane obie kary, ocenia si¢ odmiennie, poniewaz w przypadku
kary kryminalnej istotne jest badanie nastawienia psychicznego spraw-
cy do czynu. Odpowiedzialnos¢ zagrozona kara administracyjna jest
obiektywna, a zatem samo nastawienie naruszyciela do popetnionego
naruszenia pozostaje bez wplywu na przypisanie odpowiedzialnosci,
moze co najwyzej skutkowac w sferze ustalenia wysokosci kary, pod-
czas gdy odpowiedzialno$¢ kryminalna opiera sie na zasadzie winy.
Niektérzy autorzy, zwlaszcza 20-lecia miedzywojennego, dostrzegali, ze
pomiedzy kara kryminalna a administracyjna zachodzi jeszcze réznica
jakosciowa. Kary kryminalne sa wymierzane za delikty wysoce karygod-
ne moralnie, natomiast kary administracyjne za zachowania etycznie
obojetne stanowiace bezprawie wobec administracji publicznej. Wspot-
czesdnie podzial ten zanika, mozna bowiem spotkac coraz wiecej takich
deliktéw, jak np. naruszenie przepiséw ustawy o obrocie instrumentami
finansowymi, ktore stanowia zachowania naganne takze w rozumieniu
etycznym, krzywdzace wielu uczestnikéw rynku finansowego.

E. Smoktunowicz wskazal, ze prawo przewiduje mozliwos¢ uzycia
przymusu panstwowego przez okreslone podmioty profesjonalnie do
tego przygotowane w sposdb szczegdélowo zorganizowany gwarantujacy
poszanowanie praw zobowiazanego'. Natomiast J. Jendroska przez
przymus administracyjny rozumial albo uprawnienie administracji
panstwowej do realizacji swoich zarzadzen wtasnymi srodkami, bez
udzialu organéw spoza ukladu administracyjnego, albo tez caloksztatt
przepiséw prawnych regulujacych dziatalnos¢ organéw administracyj-
nych w tym zakresie'®. Autor ten wyrdznial dwie formy prawne wyko-
nania przymusowego, to jest egzekucje i represje karna. Przy czym kary,
z uwagi na podmiot je wymierzajacy, podzieli na kary sadowe i kary
administracyjne. B. Adamiak takze wyrdznila dwa rodzaje srodkow
przymusu panstwowego, a mianowicie $rodki egzekucyjne i sankcje
karne'®.

Istotny wkiad w rozwazania doktryny na temat przymusu poczynit
D.R. Kijowski. Dokonujac konkluzji ustalen nauki, wskazat, ze przy-
mus administracyjny jest jedna z odmian przymusu, jest przymusem

™ E. Smoktunowicz, Egzekucja administracyjna i sgdowa, Warszawa 1995, s. 18.

15 ]. Jendroska, Polskie postepowanie administracyjne, Wroctaw 2009, s. 139.

16 B. Adamiak, Srodki egzekucyjne, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie
administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2000, s. 652.
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panstwowym, a zarazem przymusem prawnym, przejawia sie nie tylko
w postaci przymusu egzekucyjnego, Srodki zas tego przymusu podlegaja
ciaglym przeobrazeniom?.

Srodkéw prawnych stuzacych zabezpieczeniu wykonania obowiaz-
kéw publicznoprawnych jest tak wiele, ze dokonuje sie ich podziatéw,
niekiedy wewnetrznie bardzo rozbudowanych. Juz Z. Janku wskazywal,
ze pomimo licznych podziatéw i rozbudowania srodkéw zabezpiecza-
jacych wykonanie obowiazkéw administracyjnych wciaz sa to srodki
bardzo potrzebne i konieczne, poniewaz si¢ wzajemnie uzupelniaja,
pokrywajac cala przestrzen tego wymagajaca'®. Zadania, jakie wykonuje
administracja, sa bardzo rozbudowane, a ich liczba uzmystawia potrzebe
zabezpieczenia ich wykonania. Administracja moze wykonywac zada-
nia w formie wladczej badz niewladczej. Najczesciej jednak dochodzi
do konkretyzacji obowiazkéw ustawowych w akcie administracyjnym
tworzacym nakazy i zakazy okreslonego zachowania sie dla podmio-
tu administrowanego. Takie nakazy i zakazy musza by¢ wykonywa-
ne, poniewaz jest to warunkiem realizacji zadan przez administracje.
M. Zimmermann przed laty pisal, ze ,[jlesli ten, kogo nakaz czy zakaz
dotyczy, nie chce sie do niego zastosowa¢, organ administracji musi
mie¢ srodki dla przeprowadzenia swojej woli, w przeciwnym razie
wszelkie administrowanie bytoby niemozliwe. Srodki te moga miec
rozmaity charakter. Moga one bezposrednio stuzy¢ do realizacji nakazu
wlasciwego organu lub tez samego przepisu prawnego, obowiazujace-
go wprost bez potrzeby wydania konkretnego aktu — wtedy méwimy
o srodkach przymusowych, czyli egzekucyjnych. W tych wypadkach
nie chodzi o represje, tylko o sprowadzenie stanu wymaganego przez
przepis prawny. Moga takze istnie¢ srodki, ktére posrednio sktaniaja do
postuszenstwa, jak wszelkie srodki represyjne, np. kara administracyj-
na. Srodki takie dziataja posrednio, grozba ich zastosowania stanowi
rowniez pewna sankcje zapewniajaca skutecznos¢ aktéw administra-
cyjnych””. Z. Leoniski natomiast podkreslal, ze problem wykonywania
nakazoéw i przestrzegania zakazéw typu administracyjnoprawnego

7 D.R. Kijowski, Geneza i ewolucja Srodkow przymusu, w: System prawa administracyjnego
procesowego, Tom. III. Czes¢ 1. Administracyjne postepowanie egzekucyjne i zabezpieczajgce, pod
red. G. Laszczycy, A. Matana, D.R. Kijowskiego, Warszawa 2020, s. 60.

18 Z. Janku, Gwarancje prawne wykonywania obowigzkéw publicznoprawnych, w: Kon-
cepcja systemu prawa administracyjnego, pod red. J. Zimmermanna, Warszawa 2007, s. 557.

1 M. Zimmermann, Kary administracyjne, w: Polskie prawo administracyjnego. Czes¢
o0gdlna, pod red. M. Jaroszynskiego, M. Zimmermanna, W. Brzezinskiego, Warszawa
1956, s. 400.
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ma jednak szerszy aspekt niz technika administrowania, chodzi takze
o aspekt wychowawczy polegajacy na wdrozeniu jednostki czy tez
podmiotu zbiorowego do przestrzegania prawa. Brak realizacji norm
prawa administracyjnego wplywa na realne zagrozenie chronionych
tym prawem débr.

3. Srodki egzekucyjne

Zasadniczym celem administracyjnego postepowania egzekucyjnego
jest przede wszystkim wykonanie obowiazku spoczywajacego na okre-
$lonym podmiocie. A. Skoczylas wskazal, ze funkcja postepowania egze-
kucyjnego w administracji jest realizacja skonkretyzowanej uprzednio
w tytule egzekucyjnym normy prawnej. Przy czym ten obowiazek musi
by¢ skonkretyzowany i wynika¢ badz z aktu administracyjnego, badz
bezposrednio z przepisu prawa. Tym samym postepowanie to realizuje
normy prawa materialnego administracyjnego?'.

Srodki egzekucyjne stosowane w postepowaniu egzekucyjnym dla
zwigkszenia efektywnosci wykonania nakazow i respektowania zaka-
z6w administracyjnych powinny by¢ wykorzystywane zgodnie z zasada
prawnego obowiazku prowadzenia egzekucji administracyjnej. Zasada
ta w ostatnich latach podlegata ewolucji w kierunku zmierzajacym do
inicjowania postepowania egzekucyjnego wowczas, gdy zobowiazany
dysponuje aktywami majatkowymi pozwalajacymi na skuteczne dopro-
wadzenie do wykonania obowiazku. Na wierzycielu ciazy obowiazek
odpowiedzialnego decydowania sie na zainicjowanie postepowania
egzekucyjnego. J. Lang podkreslal, ze nalozenie na wierzyciela powin-
nosci wszczecia egzekucji ma na celu ,realizacje konstytucyjnej zasady
Scistego przestrzegania prawa przez kazdy organ panstwowyikazdego
obywatela"*.

Przedstawione zmiany odnosza sie przede wszystkim do egzekucji
obowiazkéw o charakterze pienieznym. Natura prawna obowiazkéw
niepienieznych powoduje, ze moga — a wrecz powinny — one zostac

20 Z. Leonski, Zarys prawa..., s. 397.

21 A. Skoczylas, Postepowanie egzekucyjne w administracji, w: Prawo procesowe admini-
stracyjne. System prawa administracyjnego. Tom 9, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego,
A. Wrébla, Warszawa 2014, s. 335.

2 . Lang, Srodki obrony, w: System egzekucji administracyjnej, pod red. J. Niczyporuka,
S. Fundowicza, J. Radwanowicz, Warszawa 2000, s. 501.
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wykonane w zastepstwie zobowiazanego, na jego koszt i niebezpie-
czenstwo. Koncentrujac uwage na istocie tej zasady, w dalszym ciagu
polega ona na tym, ze jezeli zobowigzany nie wykona obowiazku do-
browolnie, wierzyciel musi podja¢ czynnosci zmierzajace do zasto-
sowania srodkow egzekucyjnych. Wierzyciel nie moze sie kierowac
uznaniem, czy wszczynac egzekucje, ale ciazy na nim taki obowia-
zek. Wierzycielowi powinna towarzyszy¢ refleksja nad racjonalnoscia
wszczynania postepowania egzekucyjnego w sytuacji, gdy zobowia-
zany nie dysponuje srodkami wystarczajacymi chociazby na pokrycie
kosztéw egzekucyjnych. Swiadczy o tym regulacja art. 6 Ustawy z dnia
17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji®.
Przepis ten wskazuje, ze wierzyciel moze nie podejmowac czynnosci
zmierzajacych do zastosowania srodkéw egzekucyjnych, jezeli facz-
na wysokos¢ naleznosci pienieznej, odsetek z tytulu niezaptacenia jej
w terminie i kosztéw upomnienia nie przekracza dziesieciokrotnosci
kosztéw upomnienia, chyba Ze okres do uptywu terminu przedawnie-
nia naleznosci pienieznej jest krotszy niz 6 miesiecy. Wierzyciel jest
upowazniony takze do podejmowania dzialan informacyjnych wobec
zobowiazanego, w celu zapoznania sie z jego sytuacja materialng, oraz
podjecia decyzji odnosnie do wszczecia postepowania egzekucyjnego.
Decyzja w tej materii nie zostata pozostawiona uznaniu wierzyciela,
tylko uzalezniona od realiéw sytuacji majatkowej zobowiazanego. Na
podstawie art. 29 § 2 pkt 2 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym organ
egzekucyjny niebedacy jednoczesnie wierzycielem nie przystepuje do
egzekucji i zawiadamia wierzyciela o przyczynach nieprzystapienia
do egzekucji, jezeli egzekucja administracyjna bedzie bezskuteczna
z powodu braku majatku lub Zrédta dochodu zobowiazanego, z ktérych
jest mozliwe wyegzekwowanie srodkéw pienieznych przewyzszajacych
koszty egzekucyjne. W administracji zatem organ egzekucyjny, obok
wierzyciela, jest drugim podmiotem odpowiedzialnym za niecelowe
prowadzenie egzekugji.

Zgodnie z zasada obowiazku prowadzenia egzekucji administra-
cyjnej wierzyciel nie tylko ma obowiazek doprowadzenia do wszcze-
cia postepowania egzekucyjnego, lecz takze powinien podejmowac
dalsze czynnosci w toku postepowania egzekucyjnego. Nie ma zatem
zastosowania zasada rozporzadzalnosci dochodzenia przez wierzycie-
la wykonania obowiazku. Przepis art. 6 § 1a ustawy o postepowaniu

2 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 479.
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egzekucyjnym w administracji reguluje skarge na bezczynnos¢ wie-
rzyciela, ktéra stuzy organowi zainteresowanemu w wykonaniu obo-
wiazku, a takze kazdemu, kogo interes prawny lub faktyczny zostal
naruszony w wyniku niewykonania obowiazku przez zobowiazanego.
Taki instrument ma na celu zapewnienie efektywnosci wykonania praw
i obowiazkéw publicznoprawnych przez zobowiazanych.

Srodki egzekucyjne réznia sie od pozostalych srodkéw zabezpie-
czenia wykonania aktéw administracyjnych tym, ze zmierzaja do za-
spokojenia wierzyciela, doprowadzajac do stanu zgodnego z prawem.
Maja one zasadnicze znaczenie dla wykonania aktu administracyjnego,
prowadza bezposrednio do realizacji tego aktu (wyjatkiem jest grzyw-
na w celu przymuszenia). J. Starosciak wskazat, ze egzekucja admi-
nistracyjna to obowiazek kompetentnego organu do podejmowania
czynnosci zmierzajacych do wykonania prawa, a wiec do podkreslenia
tego, Zze samo wydanie nakazu lub zakazu nie oznacza wypelnienia
obowiazkéw organu. Postanowienie to zmierza wiec do zwiekszenia
odpowiedzialnosci organdw administracyjnych za faktyczny stan reali-
zacji postanowien prawnych?®.

4. Administracyjne kary pieniezne i niepieniezne

Stosowanie administracyjnych kar pienieznych nalezy do kompetencji
wladzy wykonawczej*. Konsekwencja wzrostu liczby obowiazkéw pu-
blicznoprawnych jest wzrost liczby przepiséw sankcjonujacych ich nie-
wykonanie lub nienalezyte wykonanie. Organy, konkretyzujac obowiaz-
ki w stosunku do indywidualnego adresata, sa najlepiej przygotowane
do oceny merytorycznej w zakresie ich realizacji. Kara administracyjna
jest forma zasadnicza nakladana przez organ administracji publicznej
w drodze decyzji administracyjne;j.

Jest to kara oparta na zasadzie ryzyka za delikt, najczesciej okre-
$lany jako naruszenie przepiséw prawa materialnego. Jej natozenie
jest nastepstwem popelnienia deliktu administracyjnego unormowa-
nego przez przepisy o konstrukcji innej anizeli przepisy karnoprawne,

24 ]. Starosciak, Podstawowe zagadnienia postepowania administracyjnego, Warszawa
1955, 5. 21.

» A. Cebera, Podzial na prawo publiczne i prywatne - informacje ogolne, w: Odpowie-
dzialnos¢ odszkodowawcza za niezgodne z prawem dziatania organéw administracji publicznej,
Warszawa 2018, s. 245.
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sa bowiem podobne w konstrukgji i stylistyce do uregulowan prawa
administracyjnego®. Trafnie zauwaza R. Suwaj, ze system sankcji ad-
ministracyjnych mozna nazwa¢ podsystemem prawa publicznego?.
Wymierzanie administracyjnych kar jest bowiem zblizone do sprawo-
wania wymiaru sprawiedliwosci. Jednakze istnieja zasadnicze rézni-
ce, ktére pozwalaja, by administracja mogla sankcjonowac nielegalne
zachowania administrowanych przy pomocy instrumentéw w istocie
represyjnych. Do tych réznic nalezy przede wszystkim zobiektywizo-
wany charakter odpowiedzialnosci administracyjnoprawnej opartej na
ryzyku, a nie na winie naruszyciela. Organy administracyjne zostaty
wyposazone zatem nie tylko w instrumenty zmierzajace wytacznie do
doprowadzania do stanu zgodnosci z prawem, w tym do egzekwowania
obowiazkéw publicznoprawnych, lecz takze w mozliwos¢ stosowa-
nia rozmaitych sankcji. Kary administracyjne sa bardzo zréznicowane
wewnetrznie, lecz zarazem posiadaja istotne cechy wspdlne. Nalezy
do nich miedzy innymi procedura, w ramach ktérej sa wymierzane
ich funkcje i cele. Nakladane sa w procedurze administracyjnej, cho¢
zasady ich wymiaru ksztaltowane sa w zréznicowany sposoéb. Przede
wszystkim zalezy to od tego, czy sa one sankcjami finansowymi, do
ktérych znajduje zastosowanie dzial IVa Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego®, czy tez sankcjami niefinansowymi.

Kompleksowe omoéwienie zagadnienia sankcji w prawie admini-
stracyjnym przekracza ramy niniejszego opracowania, jednakze zwro-
ci¢ nalezy uwage, ze szczegdlnie dotkliwe sa przypadki wygasniecia,
cofniecia i ograniczenia pozwolen publicznoprawnych. Nie wszystkie
tego typu decyzje uregulowane w prawie mozna uzna¢ za sankcje ad-
ministracyjne. W niektérych jednak, przewidzianych przez ustawo-
dawce, sytuacjach wygasniecie, cofniecie i ograniczenie pozwolenia
w zaleznosci od przestanki ich zastosowania, instrumenty te moga by¢
uznane za sankcje administracyjne®. Natomiast wiekszo$¢ przypadkéw

26 Z. Leoniski, O istocie tzw. kar administracyjnych, w: Jednostka w demokratycznym pat-
stwie prawa, pod red. J. Filipka, Bielsko-Biata 2003, s. 355.

7 R. Suwaj, Zasady naktadania administracyjnych kar pienieznych, Warszawa 2021, s. 24.

% Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2021, poz. 735), dalej ,k.p.a.".

¥ Zgodnie z trescig art. 195 ust. 1 Ustawy z dnia 27 IV 2001 r. Prawo ochrony srodowi-
ska (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1973) pozwolenie moze zosta¢ cofniete lub ograniczone
bez odszkodowania, jezeli:

1) eksploatacja instalacji jest prowadzona z naruszeniem warunkéw pozwolenia,
innych przepiséw ustawy lub ustawy o odpadach;
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wygasniecia uprawnien nie moze by¢ uznana za sankcje prawna, gdyz
nie stanowia one reakcji na negatywne zachowanie adresata norm.
Réwniez nie kazdy przypadek cofniecia badz ograniczenia uprawnien
stanowic¢ bedzie sankcje, poniewaz w niektérych sytuacjach dochodzi
do tego za odszkodowaniem.

5. Administracyjne kary pieniezne w kodeksie postepowania
administracyjnego — analiza ogolna

W polskim prawie administracyjnym instytucja administracyjnych kar
pienieznych znana jest od lat. Co wiecej, w zakresie jej konstytucyj-
nosci w ostatnich 15 latach wypowiadat sie Trybunal Konstytucyjny
(TK), wielokrotnie zakreslajac linie demarkacyjna i zakres swobody
ustawodawcy w projektowaniu administracyjnych kar pienieznych.
Pole to bylo sukcesywnie poszerzane, a dokonywane zmiany byty ak-
ceptowane przez Trybunatl Konstytucyjny (pod warunkiem kreowania
odpowiedzialnosci zobiektywizowanej, tzw. strict liability). Z tej przy-
czyny ustawodawca od lat dokonuje konwersji, np. wykroczen w ad-
ministracyjne kary pieniezne.

Ustawodawca w tresci art. 189b k.p.a. implementuje definicje legal-
na administracyjnej kary pienieznej*’. Komentowana regulacja pelni
dwojaka funkcje. Z jednej strony, wespot z art. 189a, wyznacza zakres
zastosowania kodeksowych zasad odpowiedzialnosci administracyjnej?'.

2) przepisy dotyczace ochrony srodowiska zmienily sie w stopniu uniemozliwiaja-
cym emisje lub korzystanie ze srodowiska na warunkach okreslonych w pozwoleniu;

3) instalacja jest objeta postepowaniem, o ktérym mowa w art. 227-229;

4) nastapito przekroczenie krajowych putapdw emisji, o ktérych mowa w art. 15 ust. 1
ustawy z dnia 17 lipca 2009 r. o systemie zarzadzania emisjami gazéw cieplarnianych
i innych substancji;

5) prowadzacy instalacje nie wystapit z wnioskiem, o ktérym mowa w art. 215 ust. 4
pkt 2 lub art. 216 ust. 3.

Charakter sankcyjny mozna przypisa¢ cofnieciu lub ograniczeniu pozwolenia jedynie
na podstawie pierwszej i ostatniej z wyzej wskazanych przestanek, gdyz tylko one sta-
nowia konsekwencje negatywnej oceny dotychczasowego postepowania prowadzacego
instalacje. W pozostatych przypadkach cofniecie lub ograniczenie pozwolenia nie moze
zostac¢ uznane za sankcje.

30 A. Wrébel, Art. 189b, w: A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2020, s. 1198; S. Gajewski, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 93; R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2017, s. 1028.

31 Zob. S. Gajewski, op. cit., s. 93.
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Zakwalifikowanie danego dziatania organu administracji publicznej do
kategorii administracyjnych kar pienieznych poprzedza ocene, w jakim
zakresie przepisy dziatu IVa w danym postepowaniu znajda zastosowa-
nie*?. Z drugiej strony definicja pelni funkcje porzadkujaca o systemo-
wym znaczeniu. Artykul 189b k.p.a. statuuje dyrektywe interpretacyjna
dla sytuacji granicznych™®. Jezeli dany srodek poddaje sie kwalifikacjom
z punktu widzenia elementéw konstrukcyjnych kumulatywnie okreslo-
nych w art. 189b, to uznac nalezy, ze jest on administracyjna kara pie-
niezna w kodeksowym ujeciu niezaleznie od terminu (nazwy), ktérym
ustawodawca w przepisie szczegdlnym operuje®’. Dyrektywa interpre-
tacyjna z art. 189b nie opiera sie jednak na funkcji tego srodka. Funkcja
moze prowadzi¢ do separacji zblizonych instrumentéw, np. kar admi-
nistracyjnych i kryminalnych. Ukazuje to orzecznictwo Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka (ETPC), chociazby za sprawa kryteriow ze
sprawy Engela® czy tez tymi wypracowanymi na gruncie postepowan
Jussila®® i Menarini*’. Definicja legalna z art. 189b k.p.a. wspomaga
interpretatora w uporzadkowaniu sankgcji, ktére maja niejednokrotnie
niejednolita siatke pojeciowa. Jak stusznie bowiem wskazano w pi-
$miennictwie, organ administracji publicznej jest zwigzany dokonana
przez ustawodawce kwalifikacja danego srodka®.

Do czasu wejscia w zycie noweli Kodeksu postepowania administra-
cyjnego z dnia 7 kwietnia 2017 r. ustawodawca jedynie fragmentarycznie
normowal zasady odpowiedzialnosci administracyjnej w ustawach prawa
materialnego, odmiennie anizeli w przepisach karnoprawnych. Zasady
odpowiedzialnosci karnej i wykroczeniowej zawarto w czesci ogdlnej

32 Takze: ibidem.

3 Zob. A. Wrébel, Art. 189b, s. 1204.

3 Zob. K. Ziemski, Proba oceny trafnosci objecia kodeksem postgpowania administracyj-
nego mozliwosci stosowania sankcji karnych przez administracje, w: Idea kodyfikacji w nauce
prawa administracyjnego procesowego: ksiega pamigtkowa profesora Janusza Borkowskiego, pod
red. Z. Kmieciaka, W. Chrdscielewskiego, Warszawa 2018, s. 403; takze A. Krawczyk,
Komentarz do art. 189b, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red.
Z.Kmieciaka, W. Chréscielewskiego, Warszawa 2019, s. 982.

% Zob. wyrok ETPC z8 V11976 1., sygn. 5100/71,5101/71, 5102/71, 5354/72, 5370/72,
Engel i in. v. Holandia, HUDOC.

3 Zob. wyrok ETPC z 23 XI 2006 r., sygn. 73053,/01, Jussila v. Finlandia, HUDOC.

%7 Zob. wyrok ETPC z 27 IX 2011 r., sygn. 43509/08, Menarini Diagnostics S.R.L. v. Wio-
chy, HUDOC; szerzej na ten temat takze A. Weyembergh, N. Joncheray, Punitive Admi-
nistrative Sanctions and Procedural Safeguards: A Blurred Picture That Needs to Be Addressed,

,New Journal of European Criminal Law” 2016, no. 1, s. 23.

3% A. Wrébel, Art. 189b, op. cit., s. 1199.
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w Kodeksie karnym, Kodeksie karnym skarbowym i Kodeksie wykroczen.
Kilkukrotnie ustawodawca prébowat uregulowac czes¢ ogdlna prawa
administracyjnego, a wérdd niej takze problematyke sankcji, jednak bez-
skutecznie. Niepowodzenia te wpltynety na kolejne niespéjne regulacje
zasad odpowiedzialnosci w przepisach prawa materialnego. Dopiero
regulacja dziatu IVa k.p.a. wypeknita systemowa luke w standardzie
ochrony praw jednostki, dostosowuje system prawa administracyjno-
-karnego do wymogéw konstytucyjnych oraz konwencyjnych®. Jed-
nakze ze wzgledu na problemy z zakresem stosowania k.p.a. i regulacji
szczegolnej to sady administracyjne wielokrotnie kreuja model ochrony
prawnej w sprawach sankcji administracyjnych. Przykladem moze by¢
ostatnio przyjeta uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA)
z 9 czerwca 2022 r., sygn. akt III OPS 1/21%. Dotyczy ona regulacji
kar administracyjnych zawartych w rozdziale 4d ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach*', ktéra przewiduje administracyjne
kary pieniezne za naruszenie obowiazkéw okreslonych w ustawie.
Administracyjnymi karami pienieznymi obcigzani sa: przedsiebiorcy
odbierajacy odpady komunalne od wlascicieli nieruchomosci (art. 9x
ustawy) m.in. za prowadzenie dzialalnosci bez wymaganego wpisu do
rejestru dziatalnosci regulowanej, a takze za niedopelnienie obowigzkow
sprawozdawczych; podmioty prowadzace punkty selektywnej zbiorki
odpadoéw (art. 9xa ustawy); podmioty zbierajace segregowane odpady
komunalne (art. 9 xaa ustawy) i prowadzace dzialalnos¢ w zakresie
oprozniania zbiornikéw bezodptywowych i transportu nieczystosci
cieklych (art. 9xb ustawy) za uchybienie obowiazkom sprawozdawczym;
gminne jednostki organizacyjne (9y ustawy) m.in. za nieprawidtowosci
w odbieraniu odpadéw komunalnych i niedopelnienie obowiazkow
sprawozdawczych; gminy i ich organy wykonawcze (art. 9z ustawy)
za naruszenie obowiazkéw sprawozdawczych; podmioty prowadzace
instalacje komunalna (art. 9zb ustawy) za nieprzestrzeganie kalkulacji
kosztéw zagospodarowania odpadéw komunalnych. Uchwata zostata
podjeta na skutek pytania zadanego przez Rzecznika Praw Obywatels-
kich: ,czy w postepowaniach w przedmiocie natozenia administracyjnej
kary pienieznej na podstawie przepiséw Rozdziatu 4d ustawy z dnia

3 Zob. A. Wrébel, Art. 189a, w: A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 1000.

40 LEX nr 3352558.

# Ustawa z dnia 13 IX 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (tekst
jedn. Dz.U. 2021, poz. 888 ze zm.), dalej ,ustawa” lub ,u.c.p.g."
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13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (t.j.:
Dz. U. z 2021 r., poz. 888 ze zm.) stosuje sie art. 189f ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego?”. Watpli-
wos$¢ zwiazana byla z rozbieznoscia w orzecznictwie sadéow admini-
stracyjnych dotyczaca metody ustalania wysokosci administracyjnych
kar pienieznych dla tych kar, w stosunku do ktérych ustawa okresla
dyrektywy ich wymiaru, takie jak ,stopien szkodliwosci czynu’, ,zakres
naruszenia’ oraz ,dotychczasowa dziatalnos¢ podmiotu” (art.9zcust. 1).
W przypadku czesci z nich prawodawca zalozyt mozliwos¢ wielokrotne-
go karania, ograniczajac jednoczesnie maksymalna wysokos¢ tych kar
w danym roku kalendarzowym. W odniesieniu do kar nakladanych na
gmine wprowadzono mechanizm ich zawieszenia i umorzenia (art. 9ze
ustawy). Ponadto ustawa stanowi, ze do kar pienieznych stosuje sie prze-
pisy dziatu III Ordynacji podatkowej*’, z tym ze uprawnienia organéw
podatkowych przystuguja: wéjtowi, burmistrzowi, prezydentowi miasta
oraz wojewddzkiemu inspektorowi ochrony $rodowiska (art. 9 zf). Na
tle regulacji dotyczacej administracyjnych kar pienieznych uksztaltowaty
sie bowiem dwie przeciwstawne linie orzecznicze w kwestii dopusz-
czalnosci stosowania w postepowaniach o natozenie administracyjnej
kary pienieznej, okreslonych w Rozdziale 4d ustawy, instytucji odsta-
pienia od natozenia kary, uregulowanej w art. 189f k.p.a. Mianowicie
czesc¢ orzecznictwa opowiedziala sie za brakiem mozliwosci stosowania
art. 189f k.p.a. do kar na gruncie ustawy o czystosci i porzadku w gmi-
nie®. Orzeczenia te wskazuja, zZe skoro przepisy ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach czesciowo reguluja kwestie wymienione
w dziale IVa k.p.a., to zgodnie z art. 189a § 2 pkt 1 k.p.a. stosuje sie prze-
pisy odrebne, ktérym jest art. 9zc u.c.p.g. (np. wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z 6 lutego 2019 r., sygn. akt Il SA/Go 753/13, CBOSA; wy-
rok WSA w Warszawie z 11 lipca 2018 r., sygn. akt VIII SA/Wa 205/18,
CBOSA). Réwniez odmienne stanowisko bylo obecne w judykaturze.

22 Ustawa z dnia 29 VIII 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. 2021,
poz. 1540).

# Tak m.in. wyroki: Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Kielcach
z 7 Il 2018 r., sygn. akt II SA/Ke 108/18, CBOSA; NSA z 1 VI 2019 r., sygn. akt II OSK
1774/18, CBOSA; WSA w Szczecinie z 6 X 2018 r., sygn. akt Il SA/Sz 425/18, CBOSA;
WSA w Opolu z 25 IX 2018 r., sygn. akt II SA/Op 174/18, CBOSA; WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z 6 IT 2019 r., sygn. akt II SA/Go 753/18, CBOSA; WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z 20 II 2020 r., sygn. akt II SA/Go 854/19, CBOSA; NSA z 7 X 2020 .,
sygn. akt I OSK 1557/20, CBOSA; WSA w Warszawie z 17 XI 2020 r., sygn. akt IV SA/
Wa 987/20, CBOSA; WSA w Szczecinie z 10 V 2018 r., sygn. akt [ SA/Sz 155/18, CBOSA.
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Za stosowaniem art. 189f k.p.a. do administracyjnych kar pienieznych,
okreslonych w Rozdziale 4d ustawy, opowiedzialy sie niektére sktady
orzecznicze, podkreslajac, ze zawarcie w ustawie szczegélnej regulacji
odnoszacych sie do jednej z instytucji wymienionych w art. 189a § 2
k.p.a. nie oznacza, ze automatycznie brak bedzie mozliwosci stosowania
przepisow k.p.a. w odniesieniu do innych instytucji, o ktérych mowa
w art. 189a § 2 k.p.a. — jesli ustawa szczegdlna ich nie reguluje*. Za
odmowa stosowania art. 189f k.p.a. nie moze przemawiac okolicznos¢,
Ze wymierzenie tej kary jest obligatoryjne, poniewaz celem regulacji
dziatu IVa k.p.a. miato by¢ wypelnienie luki w standardzie ochrony praw
jednostki za sprawa dostosowania systemu prawa administracyjno-
-karnego do wymogow konstytucyjnych oraz konwencyjnych.

W przywotanej uchwale NSA stwierdzil, ze na aprobate zastuguje
poglad o konieczno$ci stosowania art. 189f k.p.a. w sprawach o nalozenie
administracyjnych kar pienieznych z Rozdzialu 4d ustawy. Zauwazyt on,
ze wprowadzenie do k.p.a. przepisow dziatu IVa stanowito dtugo ocze-
kiwane unormowanie podstawowych zasad wymierzania administra-
cyjnych kar pienieznych i nalezy je odczytywac jako przejaw realizacji
wnioskow wyptywajacych z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego
i dostosowania procedury wymierzenia administracyjnych kar pieniez-
nych do standardéw wynikajacych z art. 6 ETPC. W ocenie Rzecznika
Praw Obywatelskich z intencji prawodawcy wynika (druk nr 1193 Sejmu
RP VIII kadencji), aby kazda z instytucji uregulowanych w dziale IVa
k.p.a. byla stosowana zawsze, gdy przepisy odrebne danej instytucji nie
normuja. Dla ustalenia, czy dzial IVa k.p.a. ma zastosowanie w odnie-
sieniu do danej administracyjnej kary pienieznej, konieczne jest stwier-
dzenie, czy konkretne rozwiazanie prawne wymienione enumeratywnie
i roztacznie w art. 189a § 2 pkt 1-6 k.p.a. zostato uregulowane w prze-
pisach odrebnych. Zawarte w art. 9zf ustawy odestanie do stosowania
przepisow dziatu Il Ordynacji podatkowej nie stanowi podstawy do od-
stapienia od stosowana art. 189fk.p.a., gdyz ustawa nakazuje stosowac je
do kar, a nie do catoksztattu postepowania w sprawie administracyjnych
kar pienieznych. NSA podkreslil takze, ze z tresci art. 189a § 2 k.p.a., obok
zasadniczej jego funkgji, jaka jest oznaczenie pierwszenstwa stosowania

# Tak tez m.in. wyroki: WSA w Krakowie z 25 1X 2018 r., sygn. akt Il SA/Kr 791/18,
CBOSA; WSA w Lodzi z 29 V 2019 r., sygn. akt II SA/Ed 964/18; WSA w Olsztynie
z 20 VIII 2019 r., sygn. akt II SA/Ol 447/19, CBOSA; NSA z 10 VI 2020 r., sygn. akt II
OSK 3509/19, CBOSA; WSA w Lublinie z 11 XII 2019 r., sygn. akt II SA/Lu 559/19i 11
SA/Lu 560/19, CBOSA.
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przepisow odrebnych, wywie$¢ mozna wniosek o normatywnej petry-
fikacji zastanego na dzien wejscia w zycie noweli z dnia 7 kwietnia
2017 r. stanu prawnego w przedmiocie zasad nakladania i wymierzania
administracyjnych kar pienieznych oraz udzielania ulg w ich wykonaniu.
Kodeksowa reguta kolizyjna swym zakresem obejmuje kazdy przepis
odrebny normujacy jedna z kodeksowych instytucji, o ktérych mowa
w art. 189d, 189f-189k, w tym takze te przepisy, ktére obowiazywaly
w dniu wejscia w zycie noweli z dnia 7 kwietnia 2017 r. Innymi stowy,
przepisy dziatu IVa k.p.a. nie modyfikuja dotychczas obowiazujacych
rozwiazan materialnoprawnych, lecz je uzupetniaja. Przepisy dziatu
IVa k.p.a. stanowia zatem dopelnienie konstrukcji administracyjnych
kar pienieznych, ktére obowiazywaly w systemie prawa w dniu wejscia
w zycie przepiséw dziatu IVa k.p.a., w zakresie elementéw okreslonych
w art. 189a § 2 k.p.a. W uchwale przytoczono taki poglad na tle innych
regulacji kar zawarty w judykaturze. I tak w wyroku z 19 czerwca 2020 r.,
sygn. akt II OSK 142/20 NSA stwierdzit: ,[d]la ustalenia, czy dziat ten
(IVa k.p.a.) ma zastosowanie w odniesieniu do danej administracyjnej
kary pienieznej konieczne jest zatem stwierdzenie, czy konkretne roz-
wiazanie prawne wymienione enumeratywnie i roztacznie w art. 189a
§ 2 pkt 1-6 k.p.a. zostalo uregulowane w przepisach odrebnych"*.

NSA wskazal jasno, ze odstapienie od ukarania nie jest rOwnoznacz-
ne z umorzeniem postepowania w przedmiocie nalozenia kary, lecz jest
wyrazem darowania kary na skutek uprzedniego ustalenia, ze doszlo
do naruszenia prawa, i jednoczes$nie stwierdzenia, ze ukaranie sprawcy
jest niecelowe®.

6. Czy zasadne byloby uzupetnienie w przysztosci srodkow
zabezpieczenia wykonania aktow administracyjnych
o kompensate?

Mozna poczyni¢ uwagi natury ogélnej na temat tego, czy bardziej efek-
tywna dla wykonania obowiazkéw administracyjnoprawnych zamiast
kary nie bylaby kompensata. W spoteczenstwie widoczne jest bowiem
silne przeswiadczenie, ze bardziej sprawiedliwa jest kompensata anizeli

* Podobnie P. Majczak, Uwagi na tle kodeksowej regulacji kar administracyjnych, ,Acta
Univeristatis Wratislaviensis” 2017, nr 3798, PRAWO CCCXXIII, s. 73; por. réwniez
wyroki NSA z: 19 VI 2020 r., sygn. akt II OSK 141/20 oraz z 3 XII1 2020 r., sygn. akt II
GSK 774/20 i 11 GSK 775/20).

* A. Krawczyk, Art. 189f, op. cit., s. 999.
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kara kojarzaca sie silnie z represja. Ustawodawca korzysta z wielu na-
rzedzi, w tym réznego rodzaju sankcji w reakcji na naruszenia prawa.

Klasycznym narzedziem w zapewnianiu postuchu normom publicz-
noprawnym sa sankcje w formie grzywien, natomiast kompensata czy
odszkodowanie sa najbardziej tradycyjnym srodkiem w egzekwowaniu
i zados¢uczynieniu naruszeniom norm prawa prywatnego. W literaturze
zagranicznej dotyczacej sankcji przeprowadzono wiele badan na temat
skutkéw réznych rodzajéw dolegliwosci i kompensat*”. W badaniach
przede wszystkim starano sie odpowiedzie¢, jakiego rodzaju sankcje
sa uiszczane szybciej i bez przymusu egzekucyjnego, czy przy koniecz-
nosci mniejszego wykorzystywania srodkéw przymusu.

Odpowiedz na to pytanie wymaga spojrzenia na rozwdj sankgcji
i ich rodzajéw. W ostatnich latach mozna zaobserwowac ciagly przy-
rost administracyjnych kar pienieznych w wielu obszarach polityki,
zwlaszcza za sprawa regulacji unijnych, chociazby w przepisach prawa
konkurencji*¥, ochrony danych osobowych*’ i wielu innych dziedzinach.
System srodkow prawnych w obecnym ksztalcie cechuje sie duza liczba
wewnetrznych sprzecznosci. Mozna je podzieli¢ na trzy kategorie. Pierw-
sza z nich dotyczy braku przewodniej koncepcji, wedtug ktorej srodki
te bylyby uregulowane, i ktéra stanowilaby jednoczesnie punkt odnie-
sienia dla wszystkich nowych instytucji wprowadzanych do systemu
srodkéw prawnych. Druga sprzecznos$¢ ma charakter czasowy. Noweli-
zacje srodkéw prawnych pochodza bowiem z r6znych okreséow. Trzecia
sprzecznos¢ polega na braku adekwatnosci przepisow regulujacych
problematyke srodkéw prawnych do obowiazujacych wymogéw ustro-
jowych, sytuacji gospodarczo-spolecznej oraz sSwiadomosci prawnej.

Gléwnym celem wskazanych instrumentéw prawnych jest sktonienie
administrowanych do przestrzegania prawa. Faktyczne egzekwowanie
sankcji ma wptywac i ksztaltowac zachowania zgodne z prawem. Dwie
funkcje odstraszajace sankcji sa istotne:

¥ J. Andreoni, Reasonable doubt and the optimal magnitude of fines: Should the penalty
fit the crime?, ,The RAND Journal of Economics” 1991, vol. 22(3), s. 385-395; a takze
S.D. Levitt, Understanding why crime fell in the 1990s: Four factors that explain the decline and
six that do not, ,Journal of Economic Perspectives” 2004, vol. 18(1), s. 163-190.

# Dyrektywa 2005/29/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 V 2005 r. do-
tyczaca nieuczciwych praktyk handlowych stosowanych przez przedsiebiorstwa wobec
konsumentow.

* Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)2016/679 z dnia 27 IV 2016 .
dotyczace ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych
iw sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE.
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a) wielko$¢ sankgji,

b) prawdopodobienistwo wykrycia naruszenia i ukarania.

Zgodnie z powyzszym w literaturze wskazuje sie, ze jesli prawdopo-
dobienstwo wykrycia czynu i ukarania jest mniejsze niz 100 proc., kwota
sankcji musi zosta¢ zwiekszona powyzej poziom szkody, aby zrekompen-
sowac niskie prawdopodobienstwo ukarania, a tym samym zapewnic, ze
oczekiwana sankcja przynajmniej odpowiada potencjalnej korzysci na-
ruszyciela. Jesli korzysci ptynace z tamania prawa przewyzszaja bowiem
koszty (okre$lone przez prawdopodobienstwo i wielkosci sankcji praw-
nej), administrowani nie beda narusza¢ prawa. Nalezy zwrdci¢ uwage na
to, ze rodzaj sankcji nie jest postrzegany jako istotny w tych modelach
element prewencji. Jest nim jedynie wysokos¢ i prawdopodobienistwo
natozenia sankcji w celu odstraszenia potencjalnych naruszycieli.

Popelnienie deliktu administracyjnego moze by¢ wynikiem wywaze-
nia kosztéw i korzysci wynikajacych z popelnienia deliktu lub podjecia
Srodkéw zapobiegawczych w cel jego unikniecia, ale moze tez stanowic
przypadek niezamierzonego, nieuniknionego dziatania, zaniechania.
Wtedy wazne jest, aby funkcja srodka byla nie tylko odstraszajaca, lecz
takze kompensacyjna. Naruszyciele widzac, ze chodzi o zrekompenso-
wane straty i/lub ukaranie sprawcy naruszenia, nabieraja zaufania do
systemu prawnego, a takze dzialan organdw administracji publiczne;j*.
Sprawiedliwos¢ i zasadnos¢, a takze cel srodka wydaja sie pomagac
w ogolnym zwiekszeniu akceptacji do jego uiszczenia, a co za tym idzie —
ostatecznej funkcji sankcji. Kluczowa réznica miedzy sankcja a rekom-
pensata lezy w beneficjencie naleznosci. Odszkodowanie wyplacane
jest samej ofierze z istoty tego instrumentu, natomiast grzywna/kara
jest zazwyczaj wplacana do budzetu panstwa, z ktérego dalej moze by¢
przeznaczana na cel publiczny. Chociaz ta r6znica moze nie mie¢ zna-
czenia naukowego, to w praktyce dla sprawcéw ma kluczowe znaczenie.
Systemy rekompensat i odszkodowan sg postrzegane przez sprawcow
naruszenia jako bardziej sprawiedliwe (poniewaz rekompensuja straty)
w poréwnaniu z systemami kar, w ktérych grzywny sa wplacane do bu-
dzetu panstwa. Istnieja wyrazne dowody na to, Ze naruszyciele czesto
preferuja odszkodowanie®'.

%0 Szerzej o tym P.T.M. Desmet, F. Weber, Infringers’ willingness to pay compensation
versus fines, ,European Journal of Law and Economics” 2022, vol. 53, s. 72.

1 O. FeldmanHall, P. Sokol-Hessner, J.J. Van Bavel, E.A. Phelps, Fairness violations
elicit greater punishment on behalf of another than for oneself, ,Nature Communications”
2014, no. 5, s. 5306.
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Podsumowanie

W ustawodawstwie polskim wystepuje wiele sSrodkéw prawnego zabez-
pieczenia wykonania obowiazkéw publicznoprawnych, kazdy z tych
instrumentéw jest ze wszech miar potrzebny, cho¢ poszczegdlne z nich
nie s3 wolne od wad, zaréwno ze wzgleddw legislacyjnych, jak i praktyki
ich stosowania. Obok sankcji egzekucyjnych, dyscyplinarnych, karnych
wystepuja administracyjne kary pieniezne i niepieniezne. Zycie spoteczne
jest bogate i bardzo zréznicowane, nie ma mozliwosci za pomoca jednego
instrumentu zapewnic skutecznosci prawu administracyjnemu. W owym
zréznicowanym wachlarzu sankgji i sSrodkdw przymusu pojawia sie takze
miejsce na srodki kompensacyjne i odszkodowawcze, ktére dotad nie
cieszyly sie szerszym zainteresowaniem w polskiej doktrynie prawa
administracyjnego. Czesto naruszyciele norm prawa administracyjnego
zawartych w aktach normatywnych oraz w aktach indywidualnych pre-
feruja wyplaty odszkodowan bezposrednio na cel i dla podmiotu, ktory
ucierpial, takze na rzecz konkretnego organu administracji publicznej
odpowiadajacego chociazby za dobrostan srodowiska naturalnego. Na-
ruszyciele sa wowczas sktonni wyptaci¢ wyzsze odszkodowanie. Pro-
wadzi to do dobrowolnego ich wykonania, podczas gdy w przypadku
administracyjnych kar pienieznych niekiedy konieczne jest stosowanie
$rodkow egzekucyjnych dla ich wykonania. Potrzebne sa jednak badania
eksperymentalne i naukowe dla ewentualnego transponowania tych ty-
powo cywilistycznych instrumentéw na grunt prawa administracyjnego.
Nie sposob przesadza¢ bowiem na ten moment o ich jednoznacznej
skutecznosci i celowosci zastepowania nimi kar administracyjnych.

LEGAL SECURITY FOR THE PERFORMANCE
OF PUBLIC LAW OBLIGATIONS UNDER AN ADMINISTRATIVE
AND LEGAL RELATIONSHIP

Summary

This article deals with the issue of securing the performance of the content of an
administrative-legal relationship. The purpose of the discussion is to indicate what
measures are provided for in the normative acts, as well as what measures are
postulated in the doctrine. The article discusses the differences and similarities
between the legal means of securing the performance of public-law obligations, as
well as recognizing the basic problems that can be encountered when using these
instruments and when assessing their effectiveness and efficiency.
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Administration is faced with a huge number of tasks. They are carried out in
various legal forms, often there are imperative forms. The effect of the administra-
tion’s actions are then orders and prohibitions of specific behavior addressed to
those administrated. They result from administrative acts or normative acts. The
state implements its goals and tasks primarily by means of administrative and legal
orders and prohibitions, in order for them to be really effective, they must be secured
by coercion or sanctions. In public law, the application of legal regulations results
from the will of the competent state authorities, and the addressees of the actions
of these entities cannot protect themselves from the consequences (consequences)
of their adoption or violation.

The multiplicity of these instruments is not an obstacle to achieving the goal of
safeguarding compliance with administrative law; on the contrary, their richness
makes the system more flexible and facilitates the choice of the best measure to se-
cure the norm, and on the other hand, to be proportionate and fair in its application.

The analysis of the legal problems is preceded by an explanation of the key terms:

“administrative-legal relationship”, “administrative sanction” and “administrative lia-
bility”, which allow the purpose and functions of individual legal instruments to be
described. The article also discusses the objectives of administrative enforcement
and administrative sanctions, as well as the problem of compliance of administrative
sanctions with the Constitution of the Republic of Poland and international acts.

Keywords: administrative enforcement — administrative pecuniary penalties — ad-
ministrative non-pecuniary penalties — administrative and legal relationship — se-
curing the performance of administrative and legal obligations
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