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Administracyjne kary pieniezne

w ustawie o produktach kosmetycznych
a dyrektywy wymiaru kary z art. 189d
Kodeksu postepowania administracyjnego

Wprowadzenie

Dynamicznie rozwijajaca sie branza kosmetyczna, poszerzajacy sie
asortyment produktéw wprowadzanych na rynek o nowym skfadzie
i zastosowaniu, przy zwiekszajacym sie z roku na rok popycie na pro-
dukty kosmetyczne spowodowaly wzrost zagrozenia niepozadanymi
dziataniami tych wyboréw dla konsumentéw. Aby zwiekszy¢ poziom
bezpieczenstwa kosmetykéw, prawodawca unijny podjat stosowne
dziatania legislacyjne, ktérych efektem byto rozporzadzenie 1223/2019
WE!. Akt ten wprowadzil bardziej restrykcyjne, a zarazem transparentne
(jednolite na obszarze Unii Europejskiej) wymagania dla produktéw
kosmetycznych. Jednoczesnie dostrzezono koniecznos¢ wzmocnienia
nadzoru nad tymi produktami ze strony organéw wiladzy publicznej.
Prawodawca unijny wskazal, ze panstwa czlonkowskie powinny usta-
nowi¢ sankcje obowiazujace w przypadkach naruszenia przepisow
rozporzadzenia i zapewnic¢ ich stosowanie.
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W polskim porzadku prawnym nadzdr i srodki nadzoru normuje
Ustawa z dnia 4 pazdziernika 2018 r. o produktach kosmetycznych?.
Krajowy model nadzoru rynku nad produktami kosmetycznymi polega
na sprawowaniu nadzoru przez organy Panstwowej Inspekcji Sanitar-
nej i organy Inspekcji Handlowej (IH), ktére ustawodawca wyposazyt
w $rodki nadzorcze o charakterze sankcji administracyjnych, w zakresie
ich kompetencji. Do najbardziej dotkliwych sankcji naleza administra-
cyjne kary pieniezne nakladane na podmioty gospodarcze w ramach od-
powiedzialnosci karnoadministracyjnej. Ratio legis ustawy opiera sie bo-
wiem na zalozeniu, ze wlasciwy poziom ochrony intereséw publicznych
(ochrona zdrowia i zycia konsumentéw) moze zapewni¢ w najwyzszym
stopniu zagrozenie administracyjnymi karami pienieznymi. Charakter
odpowiedzialnosci niezaleznej od winy podmiotu gospodarczego do-
puszczajacego sie deliktu administracyjnego, gdzie juz faktyczne stwier-
dzenie naruszenia normy prawa administracyjnego skutkuje podlega-
niem odpowiedzialnosci karnoadministracyjnej, ma wywolywac skutek
odstraszajacy (prewencja) i zwigkszac¢ skutecznosé nadzoru (represja).

Zaprezentowany problem badawczy pozwala na sformutowanie
tezy, ze skuteczno$¢ nadzoru (zapewnienie wlasciwego poziomu
ochrony zdrowia i zycia konsumentéw) w praktyce obrotu gospodar-
czego determinuje stosowanie administracyjnych kar pienieznych
przez organy nadzoru wylacznie przy wlasciwej wykladni dyrektyw
wymiaru kary. Ustawa o produktach kosmetycznych nie precyzuje
szczegolnych przestanek wymiaru administracyjnych kar pienieznych,
wobec tego organy administracji sprawujace nadzér nad rynkiem ko-
smetycznym, nakfadajac te sankcje, powinny bra¢ pod uwage ogélne
wytyczne wymienione w art. 189d Kodeksu postepowania administra-
cyjnego’. Od wtasciwej wyktadni tych regut zalezy, czy kary te beda
prawidlowo spelnia¢ przyznane im funkcje.

Celem artykutu jest przedstawienie, jak owe przestanki sa rozumiane
w praktyce obrotu prawnego przez organy Inspekcji Handlowej. Wla-
$ciwa wykladnia przepiséw i stosowanie przestanek (dyrektyw) wymia-
ru administracyjnej kary pienieznej przez organy nadzoru stymuluje
odpowiednie zachowanie przedsiebiorcy w ramach postepowania, co
wynika bezposrednio z wysokosci i dolegliwosci administracyjnej kary
pienieznej (funkcja prewencyjna i represyjna).

2 Dz.U. 2018, poz. 2227.

% Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2021, poz. 735 ze zm.), dalej k.p.a.”.
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1. Administracyjna kara pieniezna - uwagi ogolne

Administracyjne kary pieniezne to srodek prawny, ktéry — jak wszystkie
inne sankcje wystepujace w prawie administracyjnym — ma zapewnic
przestrzeganie i realizacje norm prawa administracyjnego*. Sankcja ta
bywa postrzegana jako instrument wiadztwa administracyjnego niebe-
dacego konsekwencja dopuszczenia sie czynu zabronionego, lecz skut-
kiem zaistnienia stanu niezgodnego z prawem (administracyjnym). Tym
samym instytucja ta powinna by¢ kazdorazowo analizowana z punktu
widzenia norm oraz konstrukcji prawa administracyjnego’. Tym samym
regulacje dotyczace kar administracyjnych wyznaczaja tres¢ relacji pod-
miotow zewnetrznych z administracja w sytuacjach, gdy te podmioty
wbrew ciazacym na nich obowiazkom nie realizuja norm prawa admini-
stracyjnego®. Kara pieniezna okresla rodzaj sankcji administracyjnej oraz
element odpowiedzialno$ci administracyjnoprawnej. Sprowadza sie do
wydania przez organ administracji nakazu uiszczenia kwoty okreslonej
w akcie stosowania prawa przez podmiot, ktéry nie wykonywat ciazacego
na nim obowiazku administracyjnego lub wykonywat go nieprawidlowo.

Z punktu widzenia problemu omawianego w niniejszym artykule
nalezy mie¢ na uwadze, ze jesli zasady nakladania i wymierzania ad-
ministracyjnych kar pienieznych sa ustanawiane w przepisach prawa
polskiego wdrazajacych prawo UE lub sa okreslane w bezposrednio
skutecznych przepisach prawa unijnego albo stuza zapewnieniu jego

* Na ten temat: T. Bojar-Fijalkowski, Prawo sanitarne w systemie ochrony prawnej srodowi-
ska w Polsce, Bydgoszcz 2019, s. 219; W. Bozek, Publicznoprawne kary pieniezne o charakterze
prewencyjnym stanowigce Zrédlo dochodu budzetu paristwa, Legalis 2022; P. Nowak, Sankcja
karna w prawie administracyjnym oraz charakter prawny administracyjnych kar pienieznych,

JInternetowy Przeglad Prawniczy” 2012, nr 3, s. 65-66; J. Turski, Administracyjne kary pie-
niezne w swietle konstytucji RP - wybrane zagadnienia, ,Zeszyty Naukowe WSAiB” 2013, nr 4,
5.162-167; K. Popik-Chorazy, Kara pieniezna w prawie ochrony srodowiska, Lublin 2009, s. 21;
A. Michoér, Z problematyki odpowiedzialnosci administracyjnej, w: Nowe problemy badawcze
w teorii prawa administracyjnego, pod. red. J. Bocia, A. Chajbowicza, Wroctaw 2009, s. 294~
296; R. Suwaj, Zasady naktadania administracyjnych kar pienieznych, Warszawa 2022, s.25in.

® R. Stankiewicz, Regulacja administracyjnych kar pienieznych w Kodeksie postepowania ad-
ministracyjnego po nowelizacji, ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” 2017, nr 2(11), s. 15-16.
¢ Idem, Administracyjne kary pieniezne, w: Meritum. Postepowanie administracyjne, egze-
kucyjne i sgdowoadministracyjne, pod. red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 2022, s. 423;

J. Filipek, Sankcjonowane i sankcjonujgce stosunki administracyjnoprawne, w: Ksiega pamigtko-
wa profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 79; M. Stahl, Prawo administracyjne.
Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, pod red. M. Stahl, Warszawa 2016, s. 63;
M. Jabtonski, Art. 189b, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 7, pod
red. R. Hausera, M. Wierzbowskiego, Legalis 2021.
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efektywnosci, przepisy Dziatu IVa k.p.a. nalezy stosowac i interpretowac
zgodnie z odno$nymi przepisami i zasadami prawa UE, przy uwzgled-
nieniu orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.
Ustawa o produktach kosmetycznych ma zapewnia¢ skuteczne stoso-
wanie wymogo6w zawartych w rozporzadzeniu 1223/2009 WE. Art. 37
tego rozporzadzenia obliguje panstwa cztonkowskie do ustanowienia
przepisow krajowych okreslajacych zasady stosowania sankcji w przy-
padku naruszen przepiséw tego aktu. Przewidziane sankcje powinny
by¢ skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace. W nadzorze rynku nad
produktami kosmetycznymi w Polsce efektywnos¢ tego nadzoru maja
zapewniac przede wszystkim kary pieniezne’.

Zarowno w doktrynie, jak i w orzecznictwie wymieniane sa rézne
funkcje administracyjnych kar pienieznych. Do najczesciej identyfiko-
wanych naleza funkcje: prewencyjna (wymierzanie kary administra-
cyjnej prowadzi do ochrony wartosci okreslonych przez normy prawa
administracyjnego) i represyjna (kara jest konsekwencja obiektywnego
naruszenia obowiazkéw administracyjnych). W pismiennictwie wyste-
puja rozbieznosci co do tego, ktorej z tych funkcji nalezy przypisywac
dominujace znaczenie. Zdaniem znacznej czesci przedstawicieli dok-
tryny gtéwna funkcja administracyjnej kary pienieznej jest prewencja®.
R. Stankiewicz zauwaza, ze ,[c]elem pierwszoplanowym administra-
cyjnych kar pienieznych powinna jednak by¢ funkcja ochronna w sto-
sunku do porzadku administracyjnego, a dopiero na koncu represyjna”.
Inni badacze wiodaca role przypisuja funkcji represyjnej. A. Wrébel
stwierdza, ze kary pieniezne ,[plelnia funkcje okreslana w doktrynie
i orzecznictwie jako represyjna, poniewaz wskazuje na to ich nazwa

7 Uzasadnienie do projektu ustawy o produktach kosmetycznych, Druk sejmowy
nr 2556, Sejm RP VIII kadengji.

8 Np.: I. Niznik-Dobosz, Aksjologia sankcji w prawie administracyjnym, w: Sankcje admi-
nistracyjne. Blaskii cienie, pod red. M. Stahl, R. Lewickiej, M. Lewickiego, Warszawa 2011,
s. 136; M. Szydlo, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pienieznych, ,Studia
Prawnicze” 2003, z. 4, s. 147.

? R. Stankiewicz, Regulacja administracyjnych..., s. 16.

10 Np.: H. Nowicki, Sankcje administracyjne, w: Prawo administracyjne materialne. Sys-
tem Prawa Administracyjnego, t. 7, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla,
Warszawa 2012, s. 42-46; T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w polskim
administracyjnym prawie gospodarczym, Wroctaw 2007, s. 36; M. Blachucki, System poste-
powania antymonopolowego w sprawach kontroli koncentracji przedsigbiorcéw, Warszawa
2012, s. 328; M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania,
Warszawa 2008, Lex; P. Wojciechowski, Z problematyki odpowiedzialnosci administracyjnej
i karnej w prawie Zywnosciowym, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2011, nr 1(8), s. 72.
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(«kara»), a ponadto stanowia odptate za naruszenie obowiazku prawne-
go, nierzadko dotkliwsza dla osoby naruszajacej prawo niz kryminalne
kary pieniezne (grzywny)"!. Funkcja represyjna sankcji przejawia sie
przede wszystkim w karaniu za naruszenie prawa. W tym zakresie moz-
na doszukiwac sie jej podobienstwa do funkcji sprawiedliwo$ciowej
kary kryminalnej, z tym Ze bez elementéw ekspiacyjnych, z uwagi na
istotne réznice w konstrukcjach przestepstwa i deliktu administracyjne-
go. Represja jest dolegliwoscia za okreslony delikt, przy czym przepisy
nie zawieraja norm dopuszczajacych uchylenie sankcji w przypadku
przywrocenia do stanu poprzedniego przez podmiot dopuszczajacy sie
deliktu, pomimo ze charakter naruszenia umozliwia usuniecie skutkéw
deliktu badz przynajmniej ich zniwelowanie'?. Zdaniem A. Btachnio-Pa-
rzych ,[plrzyznanie sankcji charakteru prewencyjnego nie wyklucza jej
represyjnosci. W przypadku tych kar, w ktérych prewencja ma charakter
generalny, a wiec realizowana jest przede wszystkim poprzez odstra-
szenie innych podmiotéw od naruszania okreslonych obowiazkow,
osiggnieciu tego celu towarzyszy cel represyjny sankgcji. Jego realizacja
stanowi $rodek do osiagniecia celu prewencyjnego”®. W pismiennic-
twie mozna réwniez spotkac poglad o funkcji redystrybucyjnej kar
pienieznych, z uwagi na fakt, ze wplywy z kar zasilaja rézne budzety
(panistwa, samorzaddéw)™.

Za prewencyjna funkcja administracyjnej kary pienieznej opowiada
sie Trybunal Konstytucyjny (TK), stwierdzajac, ze administracyjne kary
pieniezne sa to w istocie srodki majace na celu mobilizowanie pod-
miotéw do terminowego i prawidlowego wykonywania obowiazkéw
na rzecz panstwa', wobec tego sa stosowane automatycznie, z mocy
ustawy — majq przede wszystkim znaczenie prewencyjne, bez wzgle-
du na ich charakter sankcjonujaco-dyscyplinujacy't. Przez zapowiedz
negatywnych konsekwencji, jakie nastapia w wypadku naruszenia
obowiazkéw okreslonych w ustawie albo w decyzji administracyjnej,

" A. Wrébel, Art. 189b, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 8,
pod red. M. Jaskowskiej, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébla, Lex 2020.

12 M. Wincenciak, op. cit.

* A. Blachnio-Parzych, Zbieg odpowiedzialnosci karnej i administracyjno-karnej jako zbieg
reziméw odpowiedzialnosci represyjnej, Warszawa 2016, Lex.

™ M. Szydto, op. cit., s. 147.

5 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego (TK)z111199% r., sygn. akt U 7/93, Le-
galis nr 10199.

16 Wyrok TK z 24 1 2006 r., sygn. akt SK 52/04, Legalis nr 72317.
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motywuja do wykonywania ustawowych obowiazkéw'’, zas podstawa
stosowania kar jest samo obiektywne naruszenie prawa'®. Istota kary
administracyjnej sprowadza si¢ do zagwarantowania prawidlowego
funkcjonowania mechanizmoéw i instytucji objetych wiadztwem admi-
nistracyjnym, a nie do wyrzadzenia osobistej dolegliwosci®.

Kary przede wszystkim stanowia srodek przymusu, ktory stuzy¢
ma zapewnieniu wykonywania obowiagzkéw wobec panstwa. Organ
administracyjny musi bowiem posiada¢ skuteczne srodki, ktére sktonia
adresatow norm do oczekiwanego zachowania w sferach uznanych za
szczegolnie istotne®. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego funkcja
prewencyjna administracyjnej kary pienieznej jest cecha odrdézniajaca ja
od srodka karnego. Istota sankcji karnych jest represja, zas kar admini-
stracyjnych — profilaktyka i prewencja?'. Podkreslajac znaczenie funkcji
prewencyjnej kar administracyjnych, TK nie marginalizuje znaczenia
represyjnego charakteru tych sankcji. W jego ocenie ,[a]dministracyj-
ne kary pieniezne zaliczane sa do szerzej ujmowanej konstytucyjnej,
a wiec autonomicznej, odpowiedzialnosci karno-represyjnej”?2. Cho¢
administracyjna kara pieniezna stanowi jeden z instrumentéw sprawo-
wania wladztwa administracyjnego, majacy zapewnic realizacje celéw
stawianych administracji publicznej, w literaturze dostrzega sie, ze
kluczowa jej funkcja jest jednak odptata za naruszenie przepiséw lub
decyzji administracyjnych, czyli funkcja ,represyjna’, nietypowa dla
systemu prawa administracyjnego w tradycyjnym ujeciu®.

2. Administracyjne kary pieniezne w ustawie
o produktach kosmetycznych

Ustawa o produktach kosmetycznych wprowadzita rozbudowany
katalog sankcji administracyjnych — kar pienieznych za naruszenia

7 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 21 II 2012 r., sygn. akt II
FSK 1442/10, Legalis nr 448191; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
(WSA) w Warszawie z 19 12021 r., sygn. akt VII Sa/1345/20 Legalis nr 2541987.

8 Wyrok TK z 15 12007 r., sygn. akt P 19/06, Legalis nr 79514; wyrok NSA z 12 Il
2015 r., sygn. akt I GSK 1456/13, Legalis nr 1217586.

9 M. Sala-Szczypinski, Administracyjne kary pieniezne czasu epidemii i zasada stosowania
Justawy wzgledniejszej”, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2021, nr 1(21), s. 139.

2 Wyrok TK z 25 111 2010 r., sygn. akt P 9/08, Legalis nr 215005.

2 Wyrok TK z 4 X 2009 r., sygn. akt Kp 4/09, Legalis nr 173558.

2 Wyrok TK z 15 X 2013 r., sygn. akt P 26/11, Legalis nr 740114.

» Wyrok TK z 20 VI 2017 r., sygn. akt P 124/15, Legalis nr 1611653.
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obowiazkéw dotyczacych wprowadzania produktéw kosmetycznych
do obrotu. Pierwowzorem dla tych sankgcji byly kary pieniezne wpro-
wadzone niektérymi innymi ustawami normujacymi nadzér rynku nad
produktami niezywnosciowymi*. Ustawodawca wyszedt z zalozenia, ze
sankcje pieniezne nakladane na podmioty gospodarcze w ramach nad-
zoru nad produktami kosmetycznymi powinny by¢ jednolite i nie rézni¢
sie wysokoscia od innych podobnych obecnie stosowanych w nadzorze
rynku nad bezpieczenstwem produktéw niezywnosciowych. Ustawo-
dawca uznal, ze kary ustanowione w tych aktach sa na tyle surowe, ze
stanowia proporcjonalna sankcje za dzialanie niezgodne z prawem
(naruszenie obowiazkéw wynikajacych z rozporzadzenia 1223/2009
WE) i jednocze$nie zapewniaja wlasciwy poziom ochrony intereséw
publicznych. Kary te maja zatem realizowac¢ zaréwno funkcje prewen-
cyjna, jak i represyjna. Biorac pod uwage, ze wplywy z kar stanowia
wplywy budzetu panstwa, mozna uzna¢, ze realizuja réwniez funkcje
dystrybucyjna.

Kary pieniezne sa wymierzane z tytutlu naruszenia okreslonych
przepiséw prawa materialnego normujacego warunki wytwarzania,
znakowania i wprowadzania produktéw kosmetycznych do obrotu
unormowanych w rozporzadzeniu 1223/2009 WE. Zakres deliktéw
administracyjnych zagrozonych kara pieniezna w ustawie o produktach
kosmetycznych jest dos¢ szeroki i zréznicowany, dotyczy zaréwno
procesu technologicznego, jak i kwestii formalnych zwiazanych z pra-
widlowym przygotowaniem dokumentacji produktu.

Odnoszac sie do sposobu okreslenia przez ustawodawce ich wyso-
kosci, nalezy wskaza¢, ze na gruncie obowiazujacego porzadku praw-
nego administracyjne kary pieniezne przybiera¢ moga postac¢ sankcji
bezwzglednie oznaczonych, gdy ustawodawca w sposéb konkretny
wyznacza wymiar kary pienieznej za okreslone naruszenie przepisow
prawa administracyjnego, oraz wzglednie oznaczonych, gdy oznacza
zwykle jedynie granice wymiaru sankcji — dolng i gérna lub jedynie
gorna, a najrzadziej wylacznie dolna granice wysokosci kary pienieznej®.
Granice te moga by¢ w szczegdlnosci okreslane badz to kwotowo, badz

2 Np. administracyjne kary pieniezne ustanowione w Ustawie z dnia 13 IV 2016 r.
o systemach oceny zgodnosci i nadzoru rynku (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 5 ze zm.)
czy w Ustawie z dnia 16 IV 2004 r. o wyrobach budowlanych (tekst jedn. Dz.U. 2021,
poz. 1213 ze zm.). Warto jednak zaznaczy¢, ze pdzniej przyjeta Ustawa z dnia 7 IV
2022 r. o wyrobach medycznych (Dz.U. 2022, poz. 974) wprowadzita kary pieniezne juz
w znacznie wyzszej wysokosci — do 5 000 000 z1I.

% E. Kruk, Sankcja administracyjna, Lublin 2013, s. 176-178.
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tez pozostawac¢ w relacji procentowej z poziomem przychodu lub okre-
$lonej czesci przychodu podmiotu podlegajacego odpowiedzialnosci kar
administracyjnych?. W ustawie o produktach kosmetycznych wysokos¢
kar jest okreslona jednorodnie w sposéb wzgledny, poprzez wskazanie
jedynie gdérnej granicy wysokosci kary pienieznej za konkretne narusze-
nia. Zakres kwotowy tych kar jest uzalezniony od wagi naruszenia, uzna-
nego przez ustawodawce za najpowazniejsze oraz za najmniej powazne
z punktu widzenia zagrozenia dla chronionych wartosci. Rozpietos¢
kwotowa tych kar jest znaczna, ksztattuje sie na poziomie od 10 000 zt do
100000 z1. Jak juz zauwazono wyzej, ustalajac wymiar kar, ustawodawca
nawiazat do sposobu przyjetego w innych aktach normujacych pieniezne
sankcje administracyjne w nadzorze nad bezpieczenstwem produktéw?’.

Najpowazniejszymi naruszeniami, przyjmujac za kryterium gorny
kwotowy wymiar kary sa: wprowadzanie do obrotu produktu kosme-
tycznego bez spelnienia wymogoéw dotyczacych oceny bezpieczenstwa,
o ktérej mowa w art. 10 rozporzadzenia 1223/2009 WE; wprowadzanie
do obrotu produktu kosmetycznego bez spetnienia wymogoéw dotycza-
cych dokumentacji produktu; wprowadzanie do obrotu produktu ko-
smetycznego z naruszeniem ograniczen dotyczacych substancji; wbrew
zakazom przeprowadzanie testéw na zwierzetach; niedopelnienie obo-
wiazku informowania o ciezkim dziataniu niepozadanym, dla osoby
odpowiedzialnej lub dystrybutora, za ktére organ moze wymierzy¢ kare
w wysokosci do 100 000 zt.

Kara pieniezna w wysokosci do 70 000 zt zagrozone sa: wprowadza-
nie do obrotu lub udostepnianie na rynku produktu kosmetycznego
bez spelnienia wymogow w zakresie oznakowania; wprowadzanie do
obrotu lub udostepnianie na rynku produktu kosmetycznego bez spet-
nienia wymogéw dotyczacych znakowania w jezyku polskim.

Najszerszy katalog naruszen jest objety sankcja pieniezna w wysoko-
$cido 50 000 zt: wytwarzanie produktu kosmetycznego bez zachowania
zasad GMP, dla wytworcy; niezapewnienie, ze produkt kosmetyczny jest
wytwarzany z zachowaniem zasad GMP, dla podmiotu odpowiedzial-
nego; wprowadzanie do obrotu lub udostepnianie na rynku produktu
kosmetycznego po uptywie daty minimalnej trwatosci; wytwarzanie pro-
duktu kosmetycznego bez zlozenia wniosku o wpis do rejestru zaktadow

% M. Czyzak, Dyrektywy wymiaru kary pienieznej w prawie energetycznym, ,Roczniki
Nauk Prawnych” 2019, nr 4(29), s. 37-55.

¥ W analogiczny sposob zostaly ustalone kary pieniezne w ustawie o systemach
oceny zgodnosci i nadzoru rynku.
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(lub nieztozenie wniosku w terminie); brak niezwlocznego przyjecia
$rodkéw naprawczych niezbednych do odpowiedniego dostosowania
produktu lub w razie potrzeby wycofania go z rynku lub wycofania
go od uzytkownikéw koncowych, jesli osoba odpowiedzialna, ktéra
uznaje lub ma powody sadzi¢, ze produkt kosmetyczny wprowadzony
do obrotu nie jest zgodny z rozporzadzeniem 1223/2009 WE (odpo-
wiedzialno$¢ dotyczy takze dystrybutora); brak niezwlocznego poin-
formowania wtasciwych organéw krajowych panstw cztonkowskich,
w ktorych udostepniono dany produkt, oraz panstwa cztonkowskiego,
w ktérym dokumentacja produktu jest dostepna, i jednoczesny brak
podania szczegdtdw, zwlaszcza dotyczacych niezgodnosci oraz przyje-
tych srodkéw naprawczych, w sytuacji stwarzania przez produkt ryzyka
dla zdrowia ludzi (odpowiedzialno$¢ dotyczy zaréwno osoby odpo-
wiedzialnej, jak i dystrybutora, przy czym dystrybutor ma dodatkowy
obowiazek zawiadamiania, poza organami, 0s6b odpowiedzialnych);
udostepnianie na rynku produktu kosmetycznego, w razie uznania
(badz posiadania ku temu dowoddw), ze dany produkt kosmetyczny nie
jest zgodny z wymogami przewidzianymi w rozporzadzeniu 1223/2009
WE, zanim nie zostanie on dostosowany do obowiazujacych wymogow;
brak zapewnienia przez dystrybutora, w czasie, gdy jest odpowiedzialny
za produkt, warunkéw przechowywania lub transportu niezagrazaja-
cych zgodnosci z wymogami okreslonymi w rozporzadzeniu 1223/2009
WE; brak wspdtpracy z organami, na ich wniosek, ze strony osoby odpo-
wiedzialnej w zakresie podejmowania wszelkich dzialan eliminujacych
zagrozenia stwarzane przez produkty, ktére udostepniono na rynku,
w szczegolnosci brak dostarczania wszelkich informacji i dokumentacji
niezbednej do wykazania zgodnosci danego produktu z okreslonymi
wymogami w jezyku tatwo zrozumiatym dla tego organu (odpowiedzial-
nos¢ dotyczy osoby odpowiedzialnej, a takze dystrybutoréw — zgodnie
z art. 5 ust.3, jak i art. 6 ust. 5 rozporzadzenia 1223/2009 WE).

Wprowadzanie do obrotu produktéw kosmetycznych bez spetnienia
wymogow w zakresie zgloszen (takze dla dystrybutora) zagrozone jest
kara pieniezna w wysokosci do 35 000 zt. W przypadku stwierdzenia
niespelnienia wymogu dotyczacego okresu przechowywania dokumen-
tacji produktu; wprowadzania do obrotu produktu kosmetycznego z na-
ruszeniem zakazow w zakresie testow na zwierzetach organ naklada
kare pieniezna w wysokosci do 30 000 zt.

Kara pieniezna w wysokosci do 20 000 zI zagrozone sa nastepujace
delikty: udostepnianie na rynku produktu kosmetycznego bez spetnienia
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wymogow zwiazanych z o$wiadczeniami o produkcie wskazanych
w art. 20 rozporzadzenia 1223/2009 WE; nieprzedstawienie przez osobe
odpowiedzialna informacji zadanych na podstawie art. 24 rozporza-
dzenia 1223/2009 WE dotyczacych informacji o substancjach; niedo-
pelnienie obowiazkdéw, o ktérych mowa w art. 25 ust. 3 rozporzadzenia
1223/2009 WE, tj. niepodejmowanie przez osobe odpowiedzialna srod-
kéw naprawczych dotyczacych wprowadzanych produktow.

Najlagodniejsza kare w wysokosci do 10 000 zt ustawa przewidu-
je za: wytwarzanie produktu kosmetycznego bez pobierania probek
i wykonywania analiz w rzetelny i odtwarzalny sposéb; niezapewnia-
nie przez osobe odpowiedzialna publicznego dostepu do informacji
na temat jakosciowego i ilosciowego skfadu produktu kosmetyczne-
go, a w przypadku kompozycji zapachowych i aromatycznych, nazwy
i numeru kodu kompozycji oraz tozsamosci dostawcy, jak réwniez do
istniejacych danych na temat dzialania niepozadanego i ciezkiego dzia-
tania niepozadanego produktu kosmetycznego (wymdg publicznego
udostepniania informacji ilosciowych dotyczacych sktadu produktu
kosmetycznego ogranicza sie do substancji niebezpiecznych); niedopet-
nienie obowiazku wynikajacego z art. 7 rozporzadzenia 1223/2009 WE,
tj. odpowiedzi na wniosek organéw w sprawie identyfikacji w tancuchu
dostaw; niedostarczenie dokumentacji w odpowiednim jezyku.

O ile watpliwosci nie wzbudza kwalifikacja poszczegdlnych na-
ruszen, o tyle obawy moze wzbudzac¢ sposéb ustalenia kary w kon-
kretnych przypadkach. Ustawodawca nie okreslit dolnej granicy kary,
stwarzajac daleko posunieta uznaniowos¢ w dziataniu organéw nad-
zoru rynku. W przypadku kary pienieznej (administracyjnej) mamy do
czynienia z odpowiedzialnoscia za skutek, ktérego przestanki zostaty
okreslone w normach prawnych ustawy o produktach kosmetycznych
i rozporzadzeniu 1223/2009 WE (w formie nakazéw i zakazéw), wo-
bec tego nie ma mozliwosci uwzglednienia winy i jej stopnia. W tej
sytuacji moga powstac¢ watpliwosci co do wysokosci natozonej kary
pienieznej w konkretnym przypadku, a takze moga by¢ naktadane
rozne kary za podobne, niezgodne z prawem dziatania. Trudno tez
oprzec sie wrazeniu, ze te kary sa jednak bardzo niskie na tle ad-
ministracyjnych kar pienieznych naktadanych w innych sektorach,
np. finansowym. Sposéb ustalania tych kar cechuje ponadto brak
powiazania z poziomem zagrozenia dobra publicznego i skutkéw,
jakie dane naruszenie moze wywota¢, gdy chodzi o zdrowie publiczne
i zdrowie konsumentéw.
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3. Stosowanie dyrektyw wymiaru kary z art. 189d k.p.a.
w sprawach ustalania kar za naruszenia wskazane
w ustawie o produktach kosmetycznych

Organem uprawnionym do nakladania administracyjnych kar pieniez-
nych jest wlasciwy powiatowy inspektor sanitarny (naruszenia wskazane
w art. 26—45 ustawy o produktach kosmetycznych) oraz wlasciwy woje-
waddzki inspektor Inspekcji Handlowej (naruszenia wskazane w art. 28,
art. 36, art. 37, art. 41 i art. 44 ustawy o produktach kosmetycznych). Usta-
wa o produktach kosmetycznych nie zawiera regulacji odnoszacych sie
do zasad postepowania, co z kolei aktualizuje pytanie, co do mozliwosci
stosowania przepisow k.p.a. w zakresie postepowania zwiazanego z ad-
ministracyjnymi karami pienieznymi. Ogélna zasada wskazana w usta-
wach szczegdlnych jest stosowanie w postepowaniu przed organami Pan-
stwowej Inspekcji Sanitarnej i organami Inspekcji Handlowej przepiséw
k.p.a.” zatem w sprawach naktadania lub wymierzania administracyjnej
kary pienieznej lub udzielania ulg w jej wykonaniu stosuje sie przepisy
Dziatu IV k.p.a.? Sposéb ustalenia wysokosci kar w ustawie o produktach
kosmetycznych jest oparty na mechanizmie uznania administracyjnego,
ustawodawca, wskazujac tylko gérna granice wymiaru kary, pozostawia
organowi swobode decyzyjna, nie precyzujac szczegdlnych przestanek
wymiaru kar w ustawie szczegdlnej. Zatem organy administracji sprawu-
jace nadzoér nad rynkiem kosmetycznym, nakladajac te sankcje, powinny
bra¢ pod uwage ogoélne wytyczne wymienione w art. 189d k.p.a.

Jezeli przepisy prawa reguluja kary, ktére moga by¢ wymierzane
w ramach uznania administracyjnego, organ administracji publicznej
jest obowiazany, biorac pod uwage przede wszystkim zasade prawdy
obiektywnej i zasade przekonywania, rozwazy¢ catoksztatt okolicz-
nosci sprawy z uwzglednieniem wymienionych w ustawie przestanek
miarkowania administracyjnej kary pienieznej, pamietajac, ze zebrane
w sprawie dowody moga mie¢ wplyw na zltagodzenie wymiaru kary lub
jej zaostrzenie®. Nalezy przy tym wyraznie zaznaczy¢, ze zastosowanie

% Odestania w tym zakresie zawieraja: art. 37 ust. 1 Ustawy z dnia 14 III 1985 r.
o Panstwowej Inspekgji Sanitarnej (tekstjedn. Dz.U.2021, poz.195 ze zm.) iart. 1 ust. 3
Ustawy z dnia 15 XII 2000 r. o Inspekcji Handlowej (tekst jedn. 2020, poz. 1706 ze zm.).

¥ Przy uwzglednieniu art. 189a § 1 k.p.a., zgodnie z ktérym przepisy Dziatu IVa k.p.a.
stosuje sie z zastrzezeniem stosownie do tresci art. 189 § 2 k.p.a.

3 W. Sawczyn, Administracyjne kary pieniezne, w: Prawo administracyjne materialne.
System Prawa Administracyjnego, t. 9, wyd. 4., pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego,
A. Wrébla, Legalis 2020.
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w konkretnej sprawie dyrektyw wymiaru kary przy ocenie okolicznosci
danej sprawy moze da¢ organowi podstawe do odstapienia od nato-
zenia kary w drodze decyzji mimo naruszenia okreslonego przepisu
prawa administracyjnego. Nie jest natomiast mozliwe miarkowanie
kary w sytuacji, gdy przepis z gory okresla wysokos¢ kary za naruszenie
okreslonego przepisu prawa administracyjnego. Jezeli charakter normy,
na ktdrej opiera sie nalozenie administracyjnej kary pienieznej, na
to pozwala, wéwczas organ ma obowiazek rozwazyc¢ te z przestanek
wskazanych w artykule 189d k.p.a., ktére mozna zastosowa¢ do kon-
kretnego podmiotu w konkretnej sprawie’'. Dyrektywy wymiaru kary
mieszcza sie w koniecznym zapewnieniu proporcjonalnego stosowania
regulacji prawnych. Przy ich stosowaniu organ powinien pamieta¢, ze
dolegliwos¢ kary musi by¢ proporcjonalna do rodzaju i stopnia naru-
szenia prawa, zgodnie z zasada proporcjonalnosci wyrazona expressis
verbis w art. 8 § 1 k.p.a.

Organ ma zatem prawo i obowiazek indywidualnego miarkowania
wysokosci kary pienieznej w okreslonym stanie faktycznym (za kon-
kretne naruszenie typizowane w ustawie o produktach kosmetycznych).
Moze sie jednak zdarzy¢, ze w identycznych okolicznosciach sprawy, za
to samo naruszenie wojewddzcy inspektorzy sanitarni lub wojewddzcy
inspektorzy Inspekcji Handlowej w dwéch réznych wojewddztwach
natoza kare w innej wysokosci. Do organu wyzszej instancji (pod warun-
kiem zaskarzenia decyzji przez strone) bedzie nalezato ujednolicenie
praktyki naktadania kar. Formalnie bowiem kazde z tych rozstrzygniec¢
bedzie zgodne z prawem, a granice rozstrzygania wyznacza konkretny
przepis ustawy o produktach kosmetycznych (wskazujacy tylko gérna
granice kary pienieznej)3.

Przechodzac do przestanek wskazanych w art. 189d k.p.a., nale-
zy zauwazyd¢, ze jest to katalog zamkniety, ktéry organ administracji
uwzglednia, wymierzajac administracyjna kare pieniezna. Wszystkie
przestanki wymiaru kary sa rownorzedne w tym sensie, ze wystapienie
jednej nie eliminuje innej*. Organ powinien uwzglednia¢ te przestanki
facznie. Po pierwsze organ powinien rozwazy¢ ,wage i okolicznosci
naruszenia prawa, w szczegélnosci potrzebe ochrony zycia lub zdrowia,

31 Ibidem.

32 M. Jablonski, Art. 189d, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd.
30, pod red. M. Wierzbowskiego, A. Wiktorowskiej, Legalis 2021.

3 Wyrok WSA w Warszawie z 9 XII 2020 r., sygn. akt VII SA/Wa 1239/20, Legalis
nr 2537265.
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ochrony mienia w znacznych rozmiarach lub ochrony waznego inte-
resu publicznego lub wyjatkowo waznego interesu strony oraz czas
trwania tego naruszenia” (art.189d ust. 1 k.p.a.). Kryterium to pozwala
na indywidualizacje odpowiedzialnosci administracyjnej podmiotu.
Organ uprawniony do natozenia sankcji zobowiazany jest ustali¢ stan
faktyczny towarzyszacy naruszeniu z uwzglednieniem okolicznosci
pozwalajacych na ocene wagi deliktu administracyjnego, w szczegdlno-
$ci w jakim stopniu naruszenie obowiazku administracyjnoprawnego
nastapilo w nastepstwie okolicznosci, na ktére podmiot podlegajacy
karze pienieznej mial wptyw, a takze w jakiej proporcji pozostaje ono
wzgledem wagi débr chronionych sankcja administracyjna®. Drugim
kryterium jest ,czestotliwos¢ niedopelniania w przesztosci obowiaz-
ku albo naruszania zakazu tego samego rodzaju co niedopelnienie
obowiazku albo naruszenie zakazu, w nastepstwie ktérego ma by¢
natozona kara” (art. 189d ust. 2 k.p.a.). A. Wrébel wskazuje, ze ,[0]cena,
czy dzialanie lub zachowanie polegajace na niedopelnieniu obowiazku
(naruszeniu zakazu) w przesztosci jest tego samego rodzaju co dzialanie
lub zaniechanie tej samej osoby niedopetniajacej obowiazku (narusza-
jacej zakaz), w nastepstwie czego ma by¢ natozona administracyjna kara
pieniezna, jest ocena prawna. Organ administracji publicznej powinien
zatem ocenic¢, czy strona postepowania administracyjnego nie dopetnita
w przeszlosci tego samego lub podobnego obowiazku albo naruszy-
ta w przesztosci ten sam lub podobny zakaz, ktéry jest przedmiotem
postepowania’®. Ocena zachowania strony bedzie dotyczyta w szcze-
gblnosci dystrybutoréw produktéw kosmetycznych wprowadzajacych
produkty do obrotu.

Trzecia przestanka jest ,uprzednie ukaranie za to samo zachowanie
za przestepstwo, przestepstwo skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie
skarbowe” (art. 189d ust. 3 k.p.a.). R. Stankiewicz zauwaza ze: ,[w] przy-
padku [...], gdy to samo zachowanie jest penalizowane na gruncie
prawa wykroczen, karnego lub karnoskarbowego, kara wymierzona za
wykroczenie, wykroczenie karnoskarbowe, przestepstwo badz prze-
stepstwo karnoskarbowe — z uwagi na te same funkgcje, jakie spetniaja
powyzsze kary — powinna by¢ brana pod uwage, przy wymierzaniu

3 R. Stankiewicz, Art. 189d, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd.
7, pod red. R. Hausera, M. Wierzbowskiego, Legalis 2021 oraz wyrok NSA 214V 2019r.,,
sygn. akt I OSK 248/19, Legalis nr 1943604.

* A. Wrébel, Art. 189d, w: Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, pod red. M. Jaskowskiej, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébla, Lex 2022.
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administracyjnej kary pienieznej”*. Uprzednie ukaranie za to samo
zachowanie stanowi przestanke obnizenia wysokosci administracyjnej
kary pienieznej. Nie oznacza to, ze administracyjna kara pieniezna nie
powinna by¢ dolegliwa, dolegliwos¢ kary musi by¢ jednak proporcjo-
nalna do rodzaju i stopnia naruszenia prawa®.

Kolejna dyrektywa jest ,stopien przyczynienia sie strony, na ktora
jest nakladana administracyjna kara pieniezna, do powstania naruszenia
prawa” jako przestanka zawarta w art. 189d ust. 4 k.p.a. Organ obowia-
zany jest wazy¢, w jakim stopniu strona przyczynila sie do naruszenia,
moze to by¢ w szczegdlnosci zaniechanie wykonania zalecen pokontro-
Inych®. Na gruncie deliktéw wskazanych w ustawie o produktach ko-
smetycznych znaczenie bedzie mial udziat strony i jej status w tancuchu
dostaw produktow, determinuja to zaréwno stopien przyczynienia sie
do naruszenia, jak i podleganie odpowiedzialnosci administracyjnej. Za
cze$¢ naruszen odpowiadaja tylko producenci i osoby odpowiedzialne,
a za inne dystrybutorzy.

Kryterium wskazanym w art. 189d ust. 5 k.p.a. sa ,dziatania podjete
przez strone dobrowolnie w celu unikniecia skutkéw naruszenia prawa”.
Jest to kryterium wplywajace na zlagodzenie kary przez organ. Strona
powinna podja¢ dzialania dobrowolnie z zamiarem unikniecia skutkéw
naruszenia prawa. Nie chodzi tu o unikniecie skutkéw naruszenia prawa
dla strony naruszajacej prawo, lecz o usuniecie skutkéw naruszenia
prawa lub ograniczenie ich zakresu i intensywnosci.

Przeslanka wskazana w art.189d ust. 6 k.p.a.: ,wysokos¢ korzysci,
ktdra strona osiagnela, lub straty, ktérej unikneta” dotyczy korzysci, ktére
strona osiagneta, lub straty, ktérych unikneta wskutek niedopelnienia
obowiazku lub naruszenia zakazu®’. Osiagniecie korzysci lub unikniecie
straty wskutek naruszenia prawa jest zawsze okolicznoscia obciazaja-
ca®. Nalezy tutaj zauwazy¢, ze w przypadku dziatalnosci gospodarczej
nakierowanej na osiagniecie zysku naruszenie obowiazkéw admini-
stracyjnych czesto bedzie wiazalo sie z osiagnieciem lub zwiekszeniem

% R. Stankiewicz, Regulacja administracyjnych..., s. 21.

% Por. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks poste-
powania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw, Sejm RP VIII kadencji, druk
sejmowy nr 1183.

3% Wyrok WSA w Warszawie z 20 X 2020 r., sygn. akt VII SA/Wa 321/20, Legalis
nr 2509769.

% Wyrok Sadu Najwyzszego z 21 IV 2011 r., sygn. akt [l SK 45/10, Legalis nr 432334.

40 P.M. Przybysz, Art. 189d, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz ak-
tualizowany, Lex 2022.
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korzysci (zysku). Zazwyczaj tak sie dzieje na gruncie naruszen typizo-
wanych w ustawie o produktach kosmetycznych. Gléwnym problemem
jest wysokos¢ korzysci uzyskanej przez strone na skutek popelnione-
go naruszenia, ktéra moze by¢ na tyle niska, Ze przemawia za ustale-
niem kary w symbolicznej (i to zaréwno z punktu widzenia organu,
jak i przedsiebiorcy) wysokosci. Pozostawia to pod znakiem zapytania
prewencyjny charakter administracyjnej kary pienieznej. Z powyzsza
przestanka przynajmniej w czesci koresponduje dyrektywa z art. 189d
ust. 7 k.p.a.: , warunki osobiste strony, na ktéra administracyjna kara
pieniezna jest naktadana’, ktéra dotyczy oso6b fizycznych oraz oséb
fizycznych, prowadzacych dzialalnos¢ gospodarcza. Pod uwage brane
sa przede wszystkim warunki: materialne, mieszkalne, socjalne, stan
zatrudnienia, stan zdrowia, sytuacja rodzinna i zwiazane z nia obowiaz-
ki*!. TK zauwaza, ze wysoko$¢ administracyjnej kary pienieznej powin-
na by¢ zréznicowana w zaleznosci od cech podmiotu podlegajacego
ukaraniu, ,szczegolnie w kontekscie sytuacji ekonomicznej, ktéra ma
istotne znaczenie dla rzeczywistego stopnia dolegliwosci odczuwanej
przez ukaranego”*.

4. Praktyka naktadania administracyjnych kar pienieznych
w rezimie ustawy o produktach kosmetycznych —
wybrane przyktady

O tym, czy administracyjne kary pieniezne wprowadzone ustawa o pro-
duktach kosmetycznych spelniaja przyznane im funkcje, decyduje prak-
tyka ich stosowania przez organy nadzoru. Kilkuletni okres obowiazy-
wania ustawy o produktach kosmetycznych pozwala na sformutowanie
w tym zakresie pierwszych spostrzezen, mozna tutaj postuzy¢ sie wy-
nikami planowych kontroli przeprowadzonych przez wtasciwe organy
oraz rozstrzygnieciami wydanymi przez organy nadzoru.

Do zadan IH nalezy kontrola poziomu przestrzegania przepiséw
o produktach kosmetycznych przez dystrybutoréw (w rozumieniu
ustawy o produktach kosmetycznych przedsiebiorcéw prowadzacych

41 B. Adamiak, Art. 189d, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd.
17, pod. red. B. Adamiak, J. Borkowskiego, Legalis 2021; K. Szelagowska, Art. 127-269,
w: Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, t. 3, pod red. M. Karpiuka, P. Krzy-
kowskiego, A. Skéry, Olsztyn 2021.

2 Wyrok TK z 1 VII 2014 r., sygn. akt SK 6/12, Legalis nr 981748.
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sprzedaz hurtowa i detaliczna). W 2020 r. IH przeprowadzita planowa
kontrole, ktérej celem bylo sprawdzenie prawidlowosci oznakowania
réznego rodzaju kosmetykow oraz prawidtowosci obrotu tymi produk-
tami, a takze sprawdzenie deklaracji i znajdujacych sie na opakowa-
niach oswiadczen marketingowych dotyczacych dziatania kosmetykow.
Kontrole przeprowadzono u przedsiebiorcéw prowadzacych sprzedaz
hurtowa i detaliczna produktéw kosmetycznych. Lacznie kontrola ob-
jeto 242 przedsiebiorcéw, natomiast naruszenia ustawy stwierdzono
u 48 przedsiebiorcéw (15,5 proc. kontrolowanych). W 2021 r. IH prze-
prowadzila 295 kontroli, u 119 przedsiebiorcéw stwierdzono naruszenia
przepiséw (28,8 proc. kontrolowanych). Statystyki wskazuja, ze tylko
na przetomie dwdch lat niemal dwukrotnie wzrosta liczba wykrytych
naruszen, przy zwiekszonej o 17,9 proc. liczbie kontroli. W wyniku
przeprowadzonych kontroli IH w 2020 r. wydata 11 decyzji admini-
stracyjnych nakladajacych administracyjne kary pieniezne w tacznej
kwocie 11 680 z1, a w 2021 r. — 65 decyzji naktadajacych kary pieniezne
w lacznej wysokosci 64 300 z1*.

Przedstawione zbiorcze dane statystyczne pozwalaja sadzi¢, ze nad-
z6r nad rynkiem kosmetycznym ulega wzmacnianiu i uszczelnianiu, na
co wskazuja zarowno liczba wykrytych naruszen, jak i liczba oraz wy-
sokos¢ nalozonych administracyjnych kar pienieznych, ktére w ciagu
roku wzrosty ponad pieciokrotnie. Jednak czy aby na pewno te kary
faktycznie realizuja funkcje prewencyjna i represyjna — jak wymaga
tego ratio legis ustawy o produktach kosmetycznych? Analiza nawet lo-
sowo wybranych rozstrzygnie¢ wydanych w indywidualnych sprawach
prowadzi do konkluzji, ze wymiar kar ustalanych w indywidualnych
sprawach pozostaje jednak na zbyt niskim poziomie kwotowym, biorac
pod uwage kryterium wagi i okolicznosci naruszenia — ochrone zdrowia
i Zycia 0s6b stosujacych produkty kosmetyczne. Stawia to pod znakiem
zapytania postulat o prewencyjnym i odstraszajacym dziataniu tych kar.
Stwierdzenie to nie koliduje jednak z teza, ze ustawowa wysokos¢ kar
w nadzorze nad produktami kosmetycznymi za poszczegdlne narusze-
nia przepiséw ustawy o produktach kosmetycznych i rozporzadzenia

4 Raport ,Kontrola Inspekcji Handlowej. Oznakowanie i obrét kosmetykami” 2020
iraport,Kontrola Inspekcji Handlowej. Oznakowanie i obrot kosmetykami” 2021, https://
uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=18569 (dostep: 27 VII 2022). W artykule skupio-
no sie wylacznie na administracyjnych sankcjach pienieznych, ktére nakltadaja organy
Inspekcji Handlowej, pominieto natomiast kwestie sankcji niepienieznych naktadanych
przez te organy, ktére zostaly przedstawione w tych raportach.
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1223/2009 WE jest adekwatna do wagi naruszen. Problemu nalezy
upatrywac w zbyt fagodnej w niektérych przypadkach interpretacji dy-
rektyw wymiaru kar pienieznych z art. 189d k.p.a. przez organy nadzoru.

Zrédel zidentyfikowanego stanu rzeczy trzeba doszukiwac sie w me-
chanizmie wymiaru kary pienieznej, ktéry zobowiazuje organ admini-
stracji do uwzglednienia nie tylko dyrektyw z art. 189d k.p.a., lecz réw-
niez do rozwazenia, czy w okolicznosciach konkretnej sprawy istnieje
mozliwo$¢ zastosowania przestanek odstapienia od wymierzenia kary
z art. 189fk.p.a.** Nalezy przy tym podkresli¢, ze w orzecznictwie sadow
administracyjnych wielokrotnie akcentowany jest obowiazek uwzgled-
niania przez organ tych okolicznosci. W tym tonie wypowiedzial sie
Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie w wyroku z 23 wrzes$nia
2021 r.: ,Przy ocenie wystapienia przestanki znikomej wagi naruszenia
(art. 1891 § 1 pkt 1 Kpa), nalezy bra¢ pod uwage catoksztatt okolicznosci
danego przypadku, zaréwno o charakterze przedmiotowym (np. skala
naruszen, skutki tych naruszen), jak i podmiotowym (np. czy mamy
do czynienia z czynem zawinionym, a jezeli tak, to z jaka forma winy),
przy czym decydujace znaczenie nalezy przyznac¢ skutkom naruszenia
dla débr chronionych przez dana dziedzine prawa administracyjne-
go"*, w tym przypadku ustawy o produktach kosmetycznych. Z kolei
Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 19 sierpnia

# Zgodnie z art. 189f. k.p.a.:

§ 1. Organ administracji publicznej, w drodze decyzji, odstepuje od natozenia ad-
ministracyjnej kary pienieznej i poprzestaje na pouczeniu, jezeli: 1) waga naruszenia
prawa jest znikoma, a strona zaprzestata naruszania prawa lub 2) za to samo zachowa-
nie prawomocna decyzja na strone zostata uprzednio natozona administracyjna kara
pieniezna przez inny uprawniony organ administracji publicznej lub strona zostata
prawomocnie ukarana za wykroczenie lub wykroczenie skarbowe, lub prawomocnie
skazana za przestepstwo lub przestepstwo skarbowe i uprzednia kara spelnia cele, dla
ktérych mialaby by¢ nalozona administracyjna kara pieniezna.

§ 2. W przypadkach innych niz wymienione w § 1, jezeli pozwoli to na spelnienie
celéw, dla ktérych miataby by¢ natozona administracyjna kara pieniezna, organ ad-
ministracji publicznej, w drodze postanowienia, moze wyznaczy¢ stronie termin do
przedstawienia dowodow potwierdzajacych:

1) usuniecie naruszenia prawa lub

2) powiadomienie wlasciwych podmiotéw o stwierdzonym naruszeniu prawa, okre-
$lajac termin i sposéb powiadomienia.

§ 3. Organ administracji publicznej w przypadkach, o ktérych mowa w § 2, odstepuje
od nalozenia administracyjnej kary pienieznej i poprzestaje na pouczeniu, jezeli strona
przedstawila dowody, potwierdzajace wykonanie postanowienia.

# Wyrok WSA w Olsztynie z 23 IX 2021 r., sygn. akt II SA/Ol 435/21, Legalis
nr 2627845.
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2021 r. stwierdzit: ,Brzmienie art. 189f § 1 pkt 2 Kpa jest kategoryczne
i nakazuje organowi administracji publicznej, w drodze decyzji, odsta-
pienie od nalozenia administracyjnej kary pienieznej oraz poprzestanie
na pouczeniu w przypadku spelnienia okreslonych w nim przestanek.
Brak tu zatem miejsca na uznaniowos¢ organu”**. Mimo mechanizmu
uznaniowosci w ustaleniu administracyjnej kary pienieznej organ jest
w gruncie rzeczy zwiazany norma z art. 189f k.p.a., ktéra nakazuje
zastosowac fagodny wymiar kary.

Dla zobrazowania sytuacji poddajmy analizie kilka wybranych decyzji
w przedmiocie natozenia kar pienieznych za naruszenia przepisow usta-
wy o produktach kosmetycznych organow pierwszej i drugiej instancji.

W decyzji z 4 pazdziernika 2021 r. (znak: DP.8361.27.2021) Podkar-
packi Wojewddzki Inspektor Inspekcji Handlowej w Rzeszowie nalozyt
na strone kare w tacznej wysokosci zaledwie 2000 zt za naruszenie
przepiséw ustawy o produktach kosmetycznych: art. 36 ust. 1 (wpro-
wadzanie do obrotu produktu bez speinienia wymogéw w zakresie
oznakowania podlegajacego karze pienieznej do 70 000 zt) i art. 37
(udostepnianie na rynku produktu kosmetycznego bez spelnienia wy-
mogow zwiazanych z oswiadczeniami o produkcie podlegajace karze
do 20 000 zt). W trakcie kontroli zakwestionowano wszystkie siedem
partii produktéw kosmetycznych poddanych kontroli z uwagi na nie-
wlasciwe oznakowanie, a ponadto trzy partie sposréd tych siedmiu
zakwestionowano z uwagi na stwierdzenie przy produktach oswiadczen
przypisujacych produktom cechy lecznicze, ktérych nie miaty. W de-
cyzji z 8 grudnia 2021 r. (znak: DIH-3.707.96.2021.]JS) Prezes Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (UOKIK) utrzymal kwestiono-
wana decyzje, ograniczajac sie wylacznie do oddalenia zarzutéw strony
iniezastosowania art. 189f § 1 pkt 1 k.p.a. Warto doda¢, ze Prezes UOKIK
stwierdzit w decyzji, ze ,[bliorac [...] pod uwage maksymalny zakres
sankcji, jakie mégl zastosowac¢ Podkarpacki WIIH, kara w wysokosci
2 000 z1 jest, w ocenie Prezesa UOKIK, odpowiednia i zastosowana
prawidlowo, z uwzglednieniem wszystkich ustawowych kryteriéw na-
fozenia sankcji. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze organ pierwszej instancji
ustalajac wysokos¢ kary, oparl sie na art. 189a Kpa i wzial pod uwage
wszystkie przestanki wynikajace z art. 189d Kpa“. Organ wprawdzie
uznal, ze przepis art. 189d nie wskazuje wartosci (np. w procentach)

¥ Wyrok WSA w Warszawie z 10 VIII 2021 r., sygn. akt VI SA/Wa 1499/21, Legalis
nr 2624198.
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poszczegdlnych dyrektyw wymiaru kary, przy czym zaznaczyl, ze swo-
boda organu administracji publicznej przy ustalaniu wysokosci kary
pienieznej jest ograniczona, wyznaczaja ja granice ustawowego zagro-
Zenia, tj. ustawowe granice wysokosci administracyjnej kary pienieznej
oraz ustawowe dyrektywy wymiaru tej kary.

Z kolei Slaski Wojewdédzki Inspektor Inspekcji Handlowej w Ka-
towicach w decyzji z 3 lutego 2020 r. (nr akt kontroli: KJ-D-Cz.8361.
123.2019/1DEC/20), wymierzyl przedsiebiorcy kare pieniezna w znacz-
nie wyzszym wymiarze: w wysokosci 5000 zI za popelnienie naruszenia
z art. 37 ustawy o produktach kosmetycznych (czyli analogicznego naru-
szenia jak w pierwszej analizowanej decyzji). W tym przypadku jednak
Prezes UOKIK po przeprowadzeniu postepowania w przedmiocie od-
wolania wniesionego przez strone, 20 lipca 2020 r. wydat decyzje (znak:
DIH-3.709.11.2020.AB), ktdra uchylit decyzje organu pierwszej instancji
w calosci, i wymierzyt kare w wysokosci 2500 zt. Prezes UOKIK wska-
zal wprawdzie prawidlowos¢ oceny naruszenia przez organ pierwszej
instancji w zakresie naruszenia przepiséw, a dodatkowo, ze podawanie
niezgodnych z prawda oswiadczen na produkcie to dziatania wpro-
wadzajace w btad konsumenta, ale uwzglednit przy tym okolicznos¢
tagodzaca: w dniu kontroli w ofercie sklepu bylo dostepnych jedynie
osiem sztuk produktéw kosmetycznych zawierajacych niewlasciwe
o$wiadczenia o produkcie. Stwierdzit przy tym, ze ,[...] wymiar sankgji
powinien jednakze uwzglednia¢ dodatkowo fakt, ze nieprawidlowosci
zostaly stwierdzone w stosunku do jednej partii wyrobéw znajdujacych
sie w sklepie w ilosci 8 szt. o wartosci 55,92 zI. Niewatpliwie jednak, na-
lezy podkresli¢, ze obowiazkiem przedsiebiorcy byto dopilnowanie, aby
takie wyroby nie znalazly sie w jego ofercie”. Zgodnie z ta argumentacja
organ uznal, ze kara wymierzona przez organ pierwszej instancji jest za
wysoka i uznal, ze kara w wysokosci 2500 zt spelni swoja funkcje repre-
syjna oraz prewencyjna — zapobiegnie dalszemu naruszaniu przepisow
ustawy o produktach kosmetycznych oraz rozporzadzenia nr 1223/2009.
Jednoczesnie organ drugiej instancji nie stwierdzil podstaw do odstapie-
nia od wymierzenia kary na podstawie art. 189f k.p.a.

Decyzja z 28 listopada 2019 r. (znak: DR.8361.166.2019) Mazowiecki
Wojewddzki Inspektor Inspekcji Handlowej natozyt na przedsiebior-
ce kare pieniezna w wysokosci zaledwie 200 zt za naruszenie art. 36
ust. 1 ustawy (zagrozone kara pieniezna do 70 000 zt). Organ dru-
giej instancji w decyzji z 24 kwietnia 2020 . (znak: DIH-3.709.1.2020.
AB) po przeprowadzeniu postepowania w przedmiocie odwotania od
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powyzszej decyzji utrzymat zaskarzona decyzje. Wartos¢ wyrobdw, kté-
rych dotyczyto naruszenie, wynosita 178,35 zt. W uzasadnieniu Prezes
UOKIK wskazat: ,Zdaniem organu wysokos¢ kary pienieznej ustalona
na poziomie 200 zt jest kwota optymalna realizujaca zasady skutecznej,
proporcjonalnej i odstraszajacej kary”.

Wielkopolski Wojewddzki Inspektor Inspekcji Handlowej w decyzji
217 wrzesnia 2020 r. (znak: BN.8361.43.2020) natozyt kare w wysokosci
750 zt za brak oznakowania produktu kosmetycznego w jezyku polskim,
co stanowi rowniez naruszenie art. 36 ust. 2 ustawy o produktach ko-
smetycznych, w ktérym gérny prég wymiaru kary to 70 000 zt. Kolejnym
przyktadem jest decyzja Mazowieckiego Wojewddzkiego Inspekto-
ra Inspekgji Handlowej z 6 kwietnia 2021 r. (znak: DS.8361.14.2021),
w ktdrej organ — za analogiczne jak wyzej naruszenie — natozyl kare
pieniezna w wysokosci 1200 zl.

Analiza zaledwie kilku decyzji administracyjnych ukazuje stosunko-
wo niski wymiar kary nakladany przez organy pierwszej instancji. Trud-
no jest bowiem polemizowac ze stanowiskiem organu drugiej instancji
i oczekiwa¢ wydania decyzji mniej korzystnej dla strony wnoszacej
srodek odwotawczy, taka praktyka prowadzilaby do ztamania zakazu
reformationis in peius z art. 139 k.p.a. Podwyzszanie wymiaru admini-
stracyjnej kary pienieznej jest w opinii judykatury zmiana orzeczenia
na niekorzys¢ strony odwotujacej’. Wprawdzie zbyt niski wymiar kary
moze stanowic¢ przestanke naruszenia waznego interesu spotecznego
(zdrowie i zycie konsumentéw), jednak zmiana decyzji bytaby bardzo
trudna z uwagi na kwestionowanie zaréwno w doktrynie, jak i w orzecz-
nictwie mozliwos$ci zmiany decyzji na niekorzys¢ strony odwolujacej sie
wylacznie ze wzgledu na ,razace naruszenie interesu spotecznego”. Ra-
Zace naruszenie interesu spotecznego nie stanowi samoistnej przestanki
imoze uzasadnia¢ wydanie decyzji na niekorzys¢ strony tylko wéwczas,
gdy znajduje to jednoczesnie uzasadnienie w odpowiednich normach
prawa materialnego®®, jak réwniez gdy w postepowaniu odwotawczym
zostanie stwierdzona wadliwo$¢ decyzji nawet w stopniu nierazacym®.

¥ Wyrok NSA z 19 X 2021 r., sygn. akt IIl OSK 3993/21, Legalis nr 2624420.

8 Tak: K. Glibowski, Art. 139, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
wyd. 7, pod. red. R. Hausera, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2021, Legalis; R. Kedziora,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 5, Warszawa 2017, Legalis; wyrok
WSA w Warszawie z 24 11 2005 r., sygn. akt VII SA/Wa 1626/04, Legalis nr 270958.

¥ Wyrok WSA w Warszawie z 20 IX 2007 r., sygn. akt VI SA/Wa 1111/07, Legalis
nr 271022.
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Podsumowanie

W podsumowaniu przeprowadzonych rozwazan nalezy jeszcze raz pod-
kresli¢, ze skutecznos¢ administracyjnych kar pienieznych naktadanych na
podstawie ustawy o produktach kosmetycznych przejawia sie w mozliwo-
$ciich natozenia i wyegzekwowania, a kary powinny realizowac¢ funkcje
przypisane przez prawodawce. Kara natozona na podmiot powinna spet-
nia¢ funkcje prewencyjna oraz dyscyplinujaco-represyjna, czyli stanowi¢
zardwno ostrzezenie dla przedsiebiorcy, majace na celu niedopuszczenie
do powstania nieprawidlowosci w przysztosci, jak i wymuszenie usunie-
cia stwierdzonych nieprawidlowosci. Zeby kara byla odstraszajaca, jej
wysokos¢ powinna by¢ dotkliwa dla przedsiebiorcy. Wymierzona kara
powinna by¢ przy tym proporcjonalna, to jest wlasciwa do osiagniecia
zaktadanego celu, jakim jest zapewnienie, aby w obrocie dostepne byly
tylko bezpieczne produkty kosmetyczne zawierajace przydatne, zrozu-
miale i wiarygodne informacje o ich sktadzie i zastosowaniu, umozli-
wiajace konsumentom podejmowanie swiadomych decyzji oraz wybor
produktéw, ktore najlepiej odpowiadaja ich potrzebom i oczekiwaniom.

Kary pieniezne ustalane przez organy nadzoru rynku w rezimie
ustawy o produktach kosmetycznych w wielu przypadkach niestety
nie realizuja zasady skutecznej, proporcjonalnej i odstraszajacej kary.
Przyczyn tak niskiego wymiaru kar pienieznych naktadanych przez
organy Inspekcji Handlowej nalezy upatrywac m.in. w niskiej wysoko-
$ci korzysci majatkowej (utozsamianej przez organy z wartoscia/cena
produktéw kosmetycznych), jako jedna z dyrektyw wymiaru kary, sto-
sowana przez organy przy ustalaniu wysokosci kar. Jezeli przyréwnac je
do kar nakladanych za naruszenia przepiséw na rynkach finansowych,
moga one wydawac sie bardzo niskie. Na rynkach finansowych przepisy
przewiduja kary wielomilionowej wysokosci, i to w przypadkach gdy
nie doszlo do zagrozenia intereséw inwestoréw. Jest to jednak sytuacja,
w ktérej mozna méwic o zbyt niskich karach lub o karach zbyt wysokich
na rynkach finansowych®. Znaczna wysokos¢ kar na rynkach finanso-
wych moze by¢ skutkiem stosowania tych samych norm wymiaru kary
w réznych panstwach UE, gdy skala naruszen prawa moze by¢ bardzo
rézna pod wzgledem rozpietosci finansowej i tym samym wymiar kar
na ubozszym polskim rynku powinien by¢ nizszy.

* Wysokosci kar naktadanych przez Komisje Nadzoru Finansowego sa publikowane
na stronie internetowej tego organu.
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Oceniajac wysokos¢ kar pienieznych, trzeba bra¢ pod uwage, ze
niezaleznie od wysokosci kary sam fakt ukarania przedsiebiorcy juz ma
negatywny wplyw na jego reputacje i sytuacje pracownikéw, ktorych
dziatania doprowadzily do ukarania. Tu tez rzuca sie w oczy dyspropor-
cja miedzy karami na rynkach finansowych a wynikajacymi z ustawy
o produktach kosmetycznych. W tym pierwszym przypadku ukaranie
moze stac sie przeszkoda do zajecia pewnych stanowisk przez osobe,
ktérej zachowanie przyczynito sie do natozenia kary — moze ona np. nie
otrzymac zgody na zajecie okreslonego stanowiska w spotce. W rezimie
nadzoru rynku prawodawca nie przewiduje az tak surowych sankgji.

THE FINANCIAL PENALTIES IN THE ACT ON COSMETIC PRODUCTS
OF 4 OCTOBER 2018 VS. THE DIRECTIVES ON THE PENALTIES UNDER
THE ADMINISTRATIVE CODE

Summary

Within the legal system applicable in the Republic of Poland, it is the Act on cosmetic
products of 4 October 2018 that regulates the supervision and supervisory meas-
ures in the market for such products. The domestic scheme of market supervision
in respect of cosmetic products involves the competencies of the State Sanitary
Inspectorate and the Trade Inspectorate. These bodies have been equipped with
supervisory measures in the form of administrative sanctions, the most severe of
which are financial administrative penalties imposed on business entities under
their administrative criminal liability. The ratio legis of this legislative act is based
on the premise that the appropriate level of protection of public interest (consum-
er health and life protection) may be best achieved through the preventive and
repressive character of fines.

The article substantiates the claim that effective supervision (which provides
an appropriate level of consumer health and life protection) determines that su-
pervisory bodies employ financial administrative penalties in judicial matters only
if the directives on the penalty extent are understood correctly.

This article constitutes a dogmatic and legal analysis of the statutory premises
which determine the extent of financial administrative penalties imposed by su-
pervisory bodies (the so-called ‘directives on the penalty extent’) on entrepreneurs
within the cosmetics industry under the scheme stipulated in the Act on cosmetic
products of 4 October 2018. The article aims to present how these premises are
understood and applied in judicial matters by the State Sanitary Inspectorate
and the Trade Inspectorate. It is the correct understanding and application of
these premises (directives) for the extent of financial administrative penalties
that result in the appropriate behaviour on the part of the entrepreneur during
the course of the proceedings. This, in turn, is a direct consequence of the extent
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and severity of the administrative monetary penalty, as it has a preventive and
repressive function.

Keywords: administrative law — cosmetic products — market supervision — financial
administrative penalties
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