STUDIA PRAWA PUBLICZNEGO
2023+ NR 4 (44) ISSN 2300-3936
https://doi.org/10.14746/spp.2023.4.44.2

MAREK WIERZBOWSKI*, AGNIESZKA ZYWICKA™**

Sankcje w postaci kar pienieznych

Wprowadzenie

Profesor Teresa Rabska przez kilkadziesiat lat swojej aktywnosci na-
ukowej odegrata wybitna role w ksztaltowaniu sie polskiego prawa
administracyjnego. Wyrazem tego sa m.in.: przyjecie funkcji redaktora
naukowego tomu IV i wspdtredaktora tomu Il Systemu prawa admi-
nistracyjnego’, liczne recenzje prac doktorskich i habilitacyjnych oraz
udzial w postepowaniach w sprawie nadania tytutu profesora. Jej praca
naukowa wykraczatla daleko poza materie objeta publicznym prawem
gospodarczym, a z formalnego punktu widzenia to ta dziedzina byta
jej specjalnoscia jako kierownika Katedry na Wydziale Prawa i Admi-
nistracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu i autorki
podrecznika majacego szereg wydan?. Przemiany ustrojowo-gospo-
darcze spowodowaly, Ze ta wlasnie gataz prawa przeszta olbrzymia
ewolucje, w czasie gdy zajmowata sie nig prof. T. Rabska. Wymagato to
odpowiedniej adaptacji sSrodowiska naukowego, szczegdlnie szybkiego
przejscia od regulacji gospodarki centralnie sterowanej do gospodarki
wolnorynkowej, jednak z istotnym oddzialtywaniem panstwa poprzez
mechanizmy regulacyjne i znaczne udzialy w szeregu kluczowych
spolek. Tak wielka transformacja nie dotkneta innych obszaréw nauk
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prawnych, cho¢ oczywiscie wielkie zmiany zaszty réwniez w obszarze
prawa konstytucyjnego i prawa handlowego, ktére wrdcily do nalez-
nej im roli w miejsce tzw. prawa obrotu uspotecznionego, czy innych
dziedzin.

1. Wprowadzenie sankcji do prawa administracyjnego

W zakresie publicznego prawa gospodarczego zasadniczej zmianie ule-
gla rola panistwa i narzedzi, ktérymi panstwo postuguje sie, oddzialujac
na gospodarke. Korzysta ono szeroko z uprawnien z prawa handlowe-
go, a takze nowych instrumentéw administracyjnoprawnych. W tym
ostatnim zakresie niezwykle rozwinely sie i przyjely istotna funkcje
sankcje administracyjne, w ktére wyposazono organy administracji.
Te organy czesto sa okreslane mianem regulatoréw, cho¢ takimi nie
sa w pelnym tego stlowa znaczeniu, poniewaz pozbawione sa funkcji
prawotwdrczych.

Sankcje administracyjne w ograniczonym zakresie funkcjonowatly
w okresie miedzywojennym, byly one proceduralnie powiazane z pra-
wem karnym?. Konstytucja marcowa* w art. 72 przewidywala, ze ustawy
wprowadza zasade, zgodnie z ktéra od karnych orzeczen wladz admini-
stracyjnych zapadtych w drugiej instancji bedzie stronom przystugiwato
prawo odwotania sie do wiasciwego sadu. Wedtug pogladéw doktryny
mial to by¢ sad karny powszechny’. Ten przepis kontrastuje z art. 73
Konstytucji marcowej, ktéry przewidywat powolanie sadownictwa ad-
ministracyjnego do orzekania o legalnosci aktéw administracyjnych.
Nie traktowano wiec orzeczen karnych jako aktow administracyjnych,
lecz jako odrebna forme dzialania.

Sankcje w postaci kar pienieznych wprowadzono w pewnych obsza-
rach — np. ochrony srodowiska, gdzie po trosze pelnily role represyj-
na, po czesci zagregowanego odszkodowania za szkody wyrzadzone

3 L. Staniszewska, Postgpowania administracyjne w sprawie nakladania administracyjnych
kar pienieznych, w: System prawa administracyjnego procesowego, t. 4, pod red. A. Matana,
G. Laszczycy, Warszawa 2021, s. 775.

* Ustawa z dnia 17 Il 1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1921
Nr 44, poz. 267).

5 E. Rappaport, Orzecznictwo karno-administracyjne w Swietle Konstytucji Rzeczypospolitej
polskiej, w: Ankieta o Konstytucji z 17 marca 1921, Warszawa 2014, s. 233 (reprint wydania
21924 r.); E. Till, Odwolanie sig od karnych orzeczen administracyjnych a Konstytucja, w: An-
kieta o Konstytucji..., s. 227 i n.
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przyrodzie®. Spotykamy tez poglady uznajace kare pieniezna jako swo-
isty Srodek prawny przypominajacy w pewnym sensie odszkodowanie
cywilne, ktére przyznawane jest w trybie administracyjnym Skarbowi
Panistwa’.

Z biegiem czasu sankcje szeroko wkroczyly do innych dziedzin, za-
stepujac czesto sankcje karne, poniewaz zostaly uznane za znacznie
szybszy i efektywniejszy instrument oddzialywania na przedsiebiorcow.
Dzisiaj sankcje administracyjne znajduja zastosowanie w wielu obsza-
rach zycia gospodarczego. Dla organéw administracji sa one niezwykle
wygodnym i skutecznym instrumentem egzekwowania zachowania
zgodnego z prawem. Z jednej strony ta wygoda wynika z fatwosci ich
orzekania w postepowaniu administracyjnym, z drugiej zas z ich dole-
gliwosci, szczegdlnie gdy ukaranym jest osoba fizyczna. Ta wygoda dla
organoéw administracji rodzi¢ musi czasami pytania: czy panstwo nie
poszto zbyt daleko w zakresie karania przedsiebiorcéw oraz czy kary nie
stanowia zbyt duzej ingerencji w swobode dzialalnosci gospodarczej?
Patrzac na proces ustawodawczy, widzimy, ze znaczna role odgrywaja
w nim organy administracji, przy czesto znikomej roli przedsiebiorcow.
Dochodzi tu czesto do swoistych targéw miedzy uczestnikami posie-
dzen komisji sejmowych, jednak zaostrzenie odpowiedzialnosci jest
zwykle ostatecznym efektem.

2. Rozwoj orzecznictwa dotyczacego sankgji

Niewatpliwie w rozwoju kar administracyjnych istotna role odgrywa
Unia Europejska, ktéra domaga sie od panstw cztonkowskich wpro-
wadzania sankcji majacych na celu zapewnienie stosowania przepisow
unijnych i oczekuje przy tym, aby sankcje byty skuteczne, proporcjonal-
ne i odstraszajace®. Dzisiaj administracyjne kary pieniezne, i nie tylko

¢ K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2021, s. 704.

7 ].Jendroska, Karne zabezpieczanie wykonania dyrektyw administracji paristwowej, w: Sys-
tem prawa administracyjnego, t. 3, pod red. T. Rabskiej, J. Letowskiego, s. 327 i n.

8 Zob. R. Rychter, Ewaluacja systemu administracyjnych kar pienieznych za naruszenia
w transporcie drogowym, w: Administracyjne kary pieniezne w demokratycznym paristwie
prawa, pod red. M. Btachuckiego, Warszawa 2015, s. 168; A. Zywicka, M. Wierzbowski,
Administracyjne kary pienigzne w ustawie o produktach kosmetycznych a dyrektywy wymiaru
kary z art. 189d Kpa, ,Studia Prawa Publicznego” 2022, nr 3(39), s. 39-62. Sformutowanie
o ,odstraszajacych karach” znajdujemy w wielu aktach i wypowiedziach organéw unij-
nych. To sformulowanie kontrastuje z oczekiwaniem proporcjonalnosci kar.
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pieniezne, znajduja sie w szeregu ustaw. Nie ma uzasadnienia, aby je
wylicza¢, uwage wystarczy skupic¢ na kilku z nich:

— Ustawie z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsu-
mentow?;

- Ustawie z dnia 11 maja 2017 r. o bieglych rewidentach, firmach
audytorskich oraz nadzorze publicznym'
oraz szeregu ustaw dotyczacych rynku finansowego:

- Ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i warunkach
wprowadzania instrumentéw finansowych do zorganizowanego syste-
mu obrotu oraz o spétkach publicznych';

- Ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finanso-
Wymilz;

- Ustawie z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych i za-
rzadzaniu alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi®?.

Oczywiscie lista ustaw przewidujacych kary administracyjne jest
o wiele diuzsza i obejmuje nie tylko ustawy regulujace poszczegdlne
dziedziny dziatalnosci gospodarczej, jak: prawo energetyczne'*, prawo
telekomunikacyjne’®, prawo lotnicze'¢, lecz réwniez obszary wykracza-
jace poza dziatalnos¢ gospodarcza, jak np.: prawo o ruchu drogowym?,
prawo budowlane'®, prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce', ustawe
o cudzoziemcach®, ustawe o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej

? Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 275 ze zm. Zob. tez M. Btachucki Wytyczne w sprawie
naktadania kar pienigznych (na przyktadzie wytycznych wydawanych przez Prezesa UOKIK),
w: Administracyjne kary pieniezne w demokratycznym paristwie prawa, pod red. M. Btachuc-
kiego, Warszawa 2015, s. 42 i nast.

10 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1302 ze zm.
1 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 2554.

12 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1500 ze zm.
3 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1523 ze zm.

4 Ustawa z dnia 10 IV 1997 r. — Prawo energetyczne (tekstjedn. Dz.U. 2022, poz. 1385
ze zm.).

15 Ustawa z dnia 16 VII 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (tekst jedn. Dz.U. 2022,
poz. 1648 ze zm.).

16 Ustawa z dnia 3 VII 2002 r. — Prawo lotnicze (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1235
ze zm.).

17 Ustawa z dnia 20 VI 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (tekst jedn. Dz.U. 2022,
poz. 988 ze zm.).

18 Ustawa z dnia 7 VI 1994 r. - Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 2351
ze zm.).

19 Ustawa z dnia 20 VII 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (tekst jedn.
Dz.U. 2022, poz. 574 ze zm.).

2 Ustawa z dnia 12 XII 2013 r. o cudzoziemcach (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 519).
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Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw
czlonkowskich Unii Europejskiej oraz cztonkéw ich rodzin*, prawo
o adwokaturze®. Przy tym jako sankcje administracyjne traktowane sa
zarowno kary pieniezne, jak i dziatania innego typu, w szczegdlnosci
pozbawianie okreslonych uprawnien.

Niniejszy tekst koncentruje uwage na sankcjach (karach) pieniez-
nych, cho¢ czesto wystepuja one w tych samych przepisach, co sankcje
niepieniezne. Przykladem moze by¢ ustawa o bieglych rewidentach,
firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym, ktéra obok kar pie-
nieznych przewiduje kare upomnienia; zakaz przeprowadzania badan;
zakaz wykonywania czynnosci rewizji finansowej; zakaz swiadczenia
uslug objetych standardami wykonywania zawodu; zakaz pelnienia
okredlonych funkgcji i skreslenie z listy. Réwnolegle ustawa przewiduje
odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna z obszernym katalogiem kar. W ten
sposob nakladanie kar wrecz staje sie dominujaca dziatalnoscia niekto-
rych nadzorujacych organéw panstwowych.

Szybkie rozpowszechniane sie kar i ich zaostrzanie przy kolejnych
nowelizacjach przepiséw spowodowato pojawienie sie obszernego
orzecznictwa wyksztalconego gléwnie w orzecznictwie sagdéw admi-
nistracyjnych w wyniku zaskarzania decyzji orzekajacych kary. Jedno-
czesdnie ze strony doktryny powstalo bardzo obszerne pismiennictwo
dotyczace kar administracyjnych obejmujace obszerne prace zbioro-
we?, liczne monografie i artykuly — i jest nierzadko krytyczne wobec
przyjetych rozwiazan. Katalog tego piSmiennictwa jest na tyle duzy, ze
nie jest mozliwe przytoczenie go w calosci czy nawet jego gtéwnych
pozycji w ramach tego artykutu.

3. Problemy procesowe w zwiazku z sankcjami

Przepisy ustanawiajace kary czesto nie zawieraja przepiséw procedu-
ralnych, przyjmujac, ze kary sa orzekane w formie decyzji administra-
cyjnych, ktérych procedure orzekania reguluje Kodeks postepowania

21 Ustawa z dnia 14 VII 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej i cztonkéw ich rodzin (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1697 ze zm.).

22 Ustawa z dnia 26 V1982 r. - Prawo o adwokaturze (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1184
ze zm.).

2 Zob. np.: Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, pod red. M. Stahl, R. Lewickiej,
M. Lewickiego, Warszawa 2011; Administracyjne kary pieniezne w demokratycznym...
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administracyjnego®. Brak przepisow okreslajacych zasady wymiaru
kary, okolicznosci, jakie winny by¢ brane pod uwage przy nakfadaniu
kar, spowodowaly znaczna dowolnos¢ w orzekaniu. Szereg organéw
przyjmowalo, ze nakladajac kary, dzialaja w ramach uznania admini-
stracyjnego — wymiar kary jest wlasciwie kwestia polityki administra-
cyjnej i powinien pozostawad poza kontrola zewnetrzna. W tej sytu-
acji istotnym krokiem bylo wprowadzenie do k.p.a. nowego dziatu IVa
+~Administracyjne kary pieniezne”?. Dzial ten nie eliminuje przepiséw
szczegdlnych zawartych w innych ustawach i dotyczy tylko kar pieniez-
nych. Z punktu widzenia orzekania kar istotna role odgrywa art. 189d
okreslajacy przestanki nakladania kary pieniezne;j.

Przepisy podobne do art. 189d k.p.a. znajduja sie w innych usta-
wach, np.: ustawie o bieglych rewidentach, firmach audytorskich oraz
nadzorze publicznym, w ktérej w art. 186 ust. 6 zapisane sa wskazania
dotyczace rodzaju i wymiaru kary nakladanej na firme audytorska lub
wskazane osoby fizyczne (cztonkowie zarzadu itp.). Obejmuja one wage
naruszenia i czas jego trwania, stopier’l przyczynienia sie do powstania
naruszenia, sytuacje finansowa, kwote zyskdw osiagnietych lub strat
uniknietych, stopiert wspolpracy z agencja i popelnione dotychczas
naruszenia. Ustawy dotyczace rynku kapitalowego zawieraja podobne
wyliczenia przestanek wymiaru kary. Tytutem przykiadu, ustawa o ob-
rocie instrumentami finansowymi wymienia, jako dyrektywy wymiaru
kary pienieznej, obowiazek uwzgledniania w szczegdlnosci: wagi naru-
szenia i czasu jego trwania, stopien przyczynienia sie osoby karanej do
powstania naruszenia, sytuacje finansowa osoby karanej, skale korzysci
uzyskanych przez osobe, na ktéra naktadana jest kara, straty poniesio-
ne przez podmioty trzecie, stopien naprawienia szkody wyrzadzonej
inwestorom, gotowos¢ do wspotpracy z Komisja Nadzoru Finansowego
podczas wyjasniania okolicznos$ci naruszenia, uprzednie naruszenia
przepiséw, wplyw posiadanej pozycji na towarowym instrumencie po-
chodnym na wazny interes publiczny lub wykonywania obowiazkéw
wynikajacych z przepiséw prawa.

Katalog dyrektyw zawartych w ustawie o ofercie publicznej i w usta-
wie o funduszach inwestycyjnych jest bardzo podobny. We wszystkich
tych przypadkach chodzi przede wszystkim o ukaranie kara pieniezna,

24 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2022, poz. 2000 ze zm.), dalej ,k.p.a.”.

» Ustawa z dnia 7 IV 2017 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyj-
nego i niektérych innych ustaw (Dz.U. 2017, poz. 935).
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bedaca odpowiednikiem grzywny w prawie karnym, jednak przestanki
ukarania i wymiar kary sa odmienne od tych, z ktérymi mamy do czy-
nienia na gruncie prawa karnego. Nigdzie nie wystepuje kwestia winy,
za to wida¢ dazenie ustawodawcy do tzw. odpowiedzialnosci obiektyw-
niej, a wiec niezaleznej od ewentualnego zawinienia. Takie stanowisko
popiera czes$¢ doktryny?, jednak kwestia ustalenia winy jako przestanki
niezbednej do zastosowania kary pienieznej podnoszona jest w orzecz-
nictwie oraz przez innych autoréw?. Wszedzie pojawia sie zagadnienie
wspolpracy z organem nadzorujacym, co w praktyce jest rozumiane
jako sktonnos¢ karanego do samooskarzenia i dostarczania zarzutéw
przeciwko sobie. Tu réwniez takie podejscie znajduje poparcie czesci
doktryny*. Oczekiwanie, Ze podmiot, ktéry ma by¢ ukarany, bedzie
dopomagal w oskarzeniu i ukaraniu go, przeczy przyjetym zasadom
procesowym w prawie karnym i wlasciwie czyni iluzorycznym prawo do
obrony. Cho¢ Europejska konwencja o ochronie praw cztowieka i pod-
stawowych wolnosci®*” (EKPC) nie zawiera wprost wyartykutowanego
prawa do niedostarczania dowoddéw na swoja niekorzys¢, Europejski
Trybunat Praw Czlowieka wskazuje w swoim orzecznictwie, iz prawo to
jest niebudzacym watpliwosci standardem miedzynarodowym, a takze
nieodlacznym elementem prawa do rzetelnego procesu karnego ure-
gulowanego w art. 6 EKPC. Jest to zatem prawo, ktére w sposéb doro-
zumiany (tzw. implied right) sktada sie na standard rzetelnego procesu
karnego®.

Nie we wszystkich katalogach przestanek dotyczacych karania sank-
cjami administracyjnymi wystepuje szkoda, jaka poniosty podmioty trze-
cie w wyniku naruszenia, bedacego podstawa ukarania. Z praktyki mozna
wskaza¢, ze do zadnej szkody mogto nie dojs¢, a kara ma by¢ nalozona za
naruszenia przepiséw formalnych, ustanawiajacych okreslone obowiazki
urzedowe. Mozna zakfada¢, ze katalogi przestanek sa tworem przede

% Zob. np. P. Wajda, Sankcje administracyjne za naruszenie przepisow, w: Prawo rynku
kapitatowego. Komentarz, t. 1, pod. red. M. Wierzbowskiego, L. Sobolewskiego, P. Wajdy,
Warszawa 2023, s. 1398.

# M. Krél-Bogomilska, Kary pieniezne w prawie antymonopolowym, Warszawa 2001,
s. 96 i n. oraz cytowane tam orzecznictwo.

2 P. Wajda, op. cit., s. 1472 i n.

? Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona
w Rzymie dnia 4 XI 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5i 8 oraz uzupeiniona
Protokotem nr 2 (Dz.U. 1993 Nr 61, poz. 284).

30 W. Jasinski, Prawo do nieobcigzania sig w procesie karnym w Swietle standardow stras-
burskich, ,Prokuratura i Prawo” 2015, nr 7-8, s. 7 i n.
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wszystkim nadzorujacych organéw administracji, i wydaje sie, ze maja
ulatwi¢ nalozenie kary*'. Najwiekszy niepokéj musi budzi¢ pominiecie
elementu winy. Ta kwestia byta podnoszona w doktrynie i akcentowana
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego?®”. A. Skoczylas zauwaza, ze
,[nliezwykle wazna sprawa jest ustalenie, czy natozenie kary administra-
cyjnej jest zalezne od winy podmiotu administrowanego”.

4. Dyrektywy stosowania sankgji

Odrebnym problemem jest, szczegdlnie przy karach o charakterze re-
presyjnym (a wiec z natury blizszych prawu karnemu), zapewnienie
stronie mozliwosci obrony, takiej jak w procesie karnym, i wykazania,
ze niedopelnienie obowiazku nie jest przez strone zawinione**. Tymcza-
sem w orzecznictwie organow administracji pojawia sie podkreslanie
represyjnego charakteru sankcji jako wytlumaczenie dla ich niezwyktej
surowosci. Odmienne stanowisko mozna odnalez¢ w doktrynie. Tytu-
tem przykladu warto wskazac na wypowiedz A. Btachnio-Parzych, ktdrej
zdaniem stwierdzenie represyjnego charakteru sankcji przemawia za
tym, ze sankcja ta nie moze by¢ uznana za sankcje administracyjna®.
Trudno nie podzieli¢ tego pogladu. M. Krél-Bogomilska z kolei zauwaza,
ze ,[klonieczne staje sie przyjecie w obrebie prawa konkurencji stan-
dardéw analogicznych do tych, ktére znajduja zastosowanie w syste-
mach prawa karnego”*. M. Wincenciak poswiecil kwestii winy obszerne
fragmenty swojej pracy, opatrujac jeden z rozdziatéw tytulem Nulla
poena sine culpa®. Autor ten przeprowadzit szeroka analize orzecznictwa,

1 Podobna obserwacje, szczegdlnie przy kwestii odpowiedzialnodci obiektywnej,
czyni M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, War-
szawa 2008, s. 228 i n.

2 Np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 1 VII 2014 r., sygn. akt SK 6/12, Legalis
nr 981748.

3 A. Skoczylas, Sankcje administracyjne jako srodek nadzoru nad rynkiem kapitatowym,
w: Sankcje administracyjne. Blaski i cienie..., s. 321.

3 A. Michdr, Odpowiedzialnos¢ administracyjna w obrocie instrumentami finansowymi,
Warszawa 2009, s. 50 i n.

* A.Blachnio-Parzych, Sankcja administracyjna a sankcja karna w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego oraz Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, w: Sankcje administracyjne.
Blaski i cienie..., s. 662 i n.; eadem, Kryminalizacja manipulacji instrumentami finansowymi,
Warszawa 2011, s. 2711 n.

3 M. Krél-Bogomilska, op. cit., s. 203 i n.

% M. Wincenciak, op. cit., s. 226 i n.
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zroznicowal tez sytuacje, w ktérych sankcje administracyjne winny zna-
lez¢ zastosowanie. Byloby bardzo wskazane, gdyby te analizy znalazty
oddzwiek w praktyce.

W rozmowach z przedstawicielami organéw administracji wyposa-
zonych w kompetencje do naktadania kar czesto przewija sie szczere
wyznanie wskazujace, ze czes¢ tych rozwiazan zostala przyjeta dla
wygody organu karzacego. Udowodnienie winy wymaga bardziej ztozo-
nego postepowania dowodowego i nie zawsze moze sie uda¢ - znacz-
nie wygodniej jest stwierdzi¢ powstanie stanu niezgodnego z prawem
i natozy¢ kare, niezaleznie, jaka byta przyczyna powstania stanu nie-
zgodnego z prawem. Réwniez akcentowanie represyjnego charakteru
kar ulatwia orzekanie, nie wymaga bowiem dokladnego wyjasniania
przyczyn zaistnienia takiego stanu rzeczy. Niewatpliwie surowos¢ kar
budzi watpliwosci podmiotéw nadzorowanych i skutkuje dalszymi
obawami (nawet przed kwestionowaniem kar).

Omawiane katalogi dyrektyw stosowania sankcji administracyjnych
pokazuja, ze system tych kar coraz bardziej oddala sie od cywilizowa-
nego postepowania karnego, ktére musi ustepowac przed oczekiwania-
mi organéw administracji wyposazonych w rozlegle uprawnienia do
nakladania kar. Znamienne jest przy tym, ze sankcjami zostaja objete
zachowania bardzo ogdlnie opisane, na przyklad utrudnianie kontroli
organu nadzorujacego. Wykorzystywanie legalnych srodkéw do swojej
obrony moze by¢ traktowane jako takie wtasnie utrudnianie kontroli
i by¢ przyczyna nalozenia sankcji. Powstaje tez pytanie: jakie skutki
w sferze gospodarczej wywoluje szeroka penalizacja zycia gospodar-
czego? Niewatpliwie obszarem bardzo szczegdlnych regulacji i ostrych
sankgcji jest rynek kapitalowy. Na tymze rynku w ciggu ostatniego roku
nie byto zadnej pierwszej oferty publicznej papieréw wartosciowych, co
$wiadczy o pewnym zamieraniu tego fragmentu zycia gospodarczego.
Z rozmo6w wynika, ze rozlegly system karania przyczynil sie do zaniku
ofert publicznych, poniewaz — jak wskazuja przedsiebiorcy — oferta
publiczna, czyli ,wejscie” na gielde, niesie za soba ryzyko licznych
kar. Korzysci bycia spo6tka gietdowa nie sa obecnie duze, panuje wiec
przekonanie, ze lepiej unika¢ ryzyka ukarania, szczegélnie ze kary
coraz czesciej sa nakladane na osoby fizyczne i niosa skutki nie tylko
finansowe. Ukaranie kara pieniezna moze mie¢ dalsze konsekwencje,
np. odmowe zgody powotania ukaranego na czlonka zarzadu banku.
Sytuacji nie poprawia stan aktualnej linii orzeczniczej sadéw w spra-
wach naktadania kar administracyjnych, ktéra nie jest jednolita, oraz
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zréznicowanie pogladéw w pismiennictwie. Niepokoi rozrost kar ad-
ministracyjnych, zaréwno pod wzgledem czynéw objetych karaniem,
jak i wzrastajacej wysokosci kar.

Nie prowadzono badan nad zagadnieniem wplywu rozlegtego syste-
mu kar administracyjnych na rozwo6j gospodarki w okreslonych dziedzi-
nach. Zaklada sie, ze kary te beda chroni¢ konsumentéw i kontrahentéw
przedsiebiorcow. Jednak grozba ukarania moze zniechecac przedsie-
biorcéw do prowadzenia regulowanej dziatalnosci. Zasadniczo motywa-
cja do podjecia okreslonej dziatalnosci gospodarczej jest perspektywa
zysku. Przedsiebiorca bierze jednak pod uwage inne okolicznosci, wrod
ktorych zapewne znajdzie sie obawa przed ewentualnymi karami.

W analizie systemu kar administracyjnych pojawia sie kwestia
ujednolicania rozwiazan w skali Unii Europejskiej, w ktérej oczekuje
sie, ze kary winny mie¢ podobny wymiar we wszystkich panstwach
cztonkowskich. Jednak sytuacja majatkowa przedsiebiorcow w réz-
nych krajach czlonkowskich UE nie jest jednakowa. Przecietny polski
przedsiebiorca jest biedniejszy niz jego odpowiednik w Niemczech
czy we Francji. Proby wprowadzania tagodniejszych kar w polskich
przepisach nie spotkaly sie z akceptacja organéw odpowiedzialnych za
badanie zgodnosci proponowanych przepiséw z przepisami unijnymi.
W efekcie polskie kary w proporcji do majatku polskich przedsiebior-
céw okazuja sie by¢ surowsze, niz ma to miejsce w innych panstwach
cztonkowskich.

Ustawowe zapisanie wysokich kar w obowiazujacych przepisach
nie przesadza o praktyce ich wymierzania. Biorac pod uwage mniej-
sze przychody osiggane w Polsce, wymierzane kary takze powinny
by¢ proporcjonalnie nizsze. Prawo nie wymaga zreszta kategorycznie
wymierzania wysokich kar, cho¢ niejednokrotnie materiaty uzywane
w procesie legislacyjnym moéwia wrecz o ,odstraszaniu” czy odstrasza-
jacym efekcie wprowadzanych przepiséw.

,Odstraszanie” przeczy zasadzie proporcjonalnosci, zaktada surowe
traktowanie przedsiebiorcow. Przepisy dotyczace nakladania kar cze-
sto postuguja sie stowem ,moze’, z czego niektérzy wyciagaja wnioski
o orzekaniu kar w ramach uznania administracyjnego. Kiedy w prawie
administracyjnym ksztattowato sie pojecie uznania administracyjnego,
a wlasciwie swobodnego uznania, nie myslano, ze takie uksztaltowanie

3% Zob.np. S. Cydzik, WSA podtrzymat najwigkszq dotgd kare za zatory, ,Rzeczpospolita’,
15 111 2023 - dotyczy sprawy V SA/Wa 805/22.
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kompetencji organéw administracji moze znalez¢ zastosowanie do
nakladania kar przez organy administracji*. Z uznaniem mamy do
czynienia wowczas, gdy organ administracji moze wypetnic hipoteze
normy prawnej poprzez ksztalttowana przez niego polityke administra-
cyjna. Natomiast, orzekajac o natozeniu kary administracyjnej, organ nie
tworzy ani nie stosuje polityki administracyjnej, lecz winien zastosowac
dyrektywy wyboru okreslone prawem. Sam Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego odsyta do nich w art. 7 oraz w art. 189d.

Podsumowanie

Omawianiu przedmiotowych aspektéw postepowania administracyj-
nego powinno, oczywiscie, towarzyszy¢ zastanowienie, jaka bylaby
ocena Pani Profesor T. Rabskiej tych zmian, a w szczegdlnosci bardzo
szerokiego wykorzystania systemu sankcji administracyjnych do celéw
zarzadzania gospodarka. Kiedy przeglada sie dzieta Profesor T. Rab-
skiej, nie natrafia sie¢ na rozwazania dotyczace sankcji administracyj-
nych. Mozna to ttumaczy¢ stosunkowo niewielkim rozmiarem zjawiska
w tym okresie i wigzaniem wielu sankcji pienieznych z postepowaniem
karno-administracyjnym, przemianowanym na postepowanie w spra-
wach o wykroczenia. Jednak w III tomie Systemu prawa administracyj-
nego, ktérego wspodtredaktorem byla Profesor T. Rabska, znajduje sie
obszerny rozdzial piéra J. Jendroski zatytutowany Karne zabezpieczanie
wykonania dyrektyw administracji paristwowej. Autor skupia w nim uwage
na sankcjach w sprawach o wykroczenia, cho¢ wspomina tez o karach
administracyjnych o innym charakterze. Ten tekst wyraznie wskazuje
na niewystarczajacy rozwo6j badan nad sankcjami administracyjnymi.
J. Jendroska pisze: ,[o]bok sankgji karnych, uregulowanych generalnie
w kodeksie wykroczen wystepuja takze liczne kary administracyjne
w aktach normatywnych réznej rangi. Ich determinacja prawna jest
nieraz tyko fragmentaryczna, a charakter prawny ztozony. Jest rzecza

% Zob. starsza literature na temat uznania administracyjnego (swobodnego uznania),
np.: J. Staro$ciak, Swobodne uznanie organdw administracyjnych, Warszawa 1948; M. Mincer,
Uznanie, Torun 1983; M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a swobodne uznanie,
Warszawa 2009. Dobry przeglad literatury na temat uznania zawarty jest w rozdziatach
piéra M. Jaskowskiej: Uznanie administracyjne a inne formy wladzy dyskrecjonalnej admini-
stracji, w: System prawa administracyjnego, t. 1, pod. red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego,
A. Wrébla, Warszawa 2010, s. 219in.



50 MAREK WIERZBOWSKI, AGNIESZKA ZYWICKA

charakterystyczna, ze doktryna prawa administracyjnego zajmuje sie
przede wszystkim karami wymierzanymi przez kolegia do spraw wy-
kroczen, natomiast brak jest wiekszego zainteresowania pozostalymi
sankcjami karnymi, tak typowymi dla administracji”*’. Dzisiaj nikt by
juz takiego zarzutu nie postawit.

ADMINISTRATIVE PECUNIARY PENALTIES
Summary

Over the several decades of her scientific activity, Professor Teresa Rabska played
an outstanding role in the formation of Polish administrative law, particularly during
the political and economic transformations of the late 1980s, when Prof. Rabska
was actively involved in the field. Within public economic law, the role of the state
and its tools for influencing the economy have evolved fundamentally. In this area,
the administrative sanctions with which administrative bodies were equipped have
developed profoundly and taken on an important function. Undoubtedly, the Euro-
pean Union plays a significant role in the development of administrative penalties.

Penalties are imposed in the form of administrative decisions, issued accord-
ing to procedures governed by the Code of Administrative Procedure. This Code
and other laws enumerate the prerequisites for assessing a penalty. Among these,
the omission of the element of guilt must be a cause for concern. Consequently,
particularly in the case of penalties imposed on individuals, the penalty may be
imposed on a person to whom no fault can be attributed in the violation of the law
that caused the punishment. The system of fines thus arouses great dissatisfaction
among market participants.

An analysis of the system of administrative penalties in Poland raises the issue
of harmonizing solutions on the scale of the European Union, as it is expected that
penalties should be of similar size in all member states. However, the statutory
enshrinement of high penalties in the current legislation does not prejudge the
practice of imposing them. Given the smaller revenues generated in Poland, the
penalties imposed should be proportionately lower. Moreover, the law does not
categorically require the imposition of high penalties. The legislation often uses
the word “may,” from which some people draw conclusions about the imposition
of penalties under administrative discretion, which is not legitimate.

Keywords: financial administrative penalties — discretion — administrative law

40 J. Jendroska, op. cit., s. 335.
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