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Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
a unifikacja zasad naktadania administracyjnych kar
pienieznych w Kodeksie postepowania administracyjnego

Stowa kluczowe: sankcje administracyjne, administracyjne kary pieniezne, konwencyjne pojecie sprawy
karnej, unifikacja zasad naktadania administracyjnych kar pienieznych

Artykut dotyczy wptywu wypracowanych w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czto-
wieka standardow stanowienia sankcji administracyjnych na ksztatt zunifikowanych w dziale IVa
Kodeksu postepowania administracyjnego’ zasad naktadania administracyjnych kar pieniez-
nych. W opracowaniu przedstawiono kryteria kwalifikacji sprawy jako ,karnej” na gruncie
art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci? i standardy jej roz-
patrzenia, odnoszac wynikajace stad wnioski do rozwigzan kodeksowych. Biorgc pod uwage
wyraznie widoczne w tych przepisach inspiracje orzecznictwem strasburskim, w tym wtaczenie
don konstrukcji typowych dotad dla prawa karnego, sformutowano wniosek co do tendenc;ji
rozwojowych poddanego analizie zjawiska.

1. Wprowadzenie

Obowiazek respektowania orzeczefi Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka w krajowych porzadkach prawnych,
i to nie tylko wydanych w sprawach, w ktorych dane pan-
stwo bylo strong w postepowaniu przed Trybunatem, wynika
przede wszystkim z art. 1 EKPC. Ustanowiony w nim nakaz
przestrzegania przewidzianych w Konwencji praw i wolnosci
cztowieka w znaczeniu nadanym im przez Trybunal® uzupet-
nia tre$¢ preambuly z wyrazong w niej zasadg subsydiarnosci,
zgodnie z ktdrg to pafistwa strony Konwencji ponosza gtoéwna
odpowiedzialno$¢ za zapewnienie praw i wolnosci okreslonych

1 Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. z 2021 r. poz. 735 ze zm.) — dalej k.p.a.

2 Konwengja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnoéci sporza-
dzona w Rzymie 4.11.1950 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.)
— dalej EKPC lub Konwencja; zob. A. Bodnar, Wykonywanie orzeczes
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka w Polsce. Wymiar instytucjonalny,
Warszawa 2018, s. 142.

3 J. Jaskiernia, Wplyw orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw Czlo-
wieka na ustawodawstwo w panistwach czlonkowskich Rady Europy ze szcze-
g0lnym wwzglednieniem Polski [w:] Zapewnienie efektywnosci orzeczeri
sqdéw migdzynarodowych w polskim porzgdku prawnym, red. A. Wrébel,
Warszawa 2011, s. 309.

w Konwencji i jej protokofach, korzystajac przy tym — pod
kontrola Trybunatu — z marginesu oceny co do tego, jak reali-
zowaé wymagania wynikajace z Konwencji w sposob najpetniej
korespondujacy ze specyfikg warunkéw lokalnych*.

Za przejaw skorzystania z tej zasady mozna, jak sadze, uznaé
unifikacje zasad nakltadania administracyjnych kar pieni¢znych
i ulokowanie ich w ramach dziatu IVa k.p.a. Posunigcie to nawig-
zuje w duzym stopniu do zapoczatkowanej u nas w okresie
miedzywojennym tradycji powierzania organom administracji
kompetencji do wymierzania kar administracyjnych. Umoco-
wanie ku temu wynikato wéwczas wprost z art. 72 Konstytugji
marcowej’, ktéry przewidywal wydawanie przez wladze admi-
nistracyjne orzeczefi karnych oraz prawo strony do odwotania si¢
od nich do wtasciwego sadu. Kary administracyjne byly wymie-
rzane wylacznie na podstawie rozporzadzenia Prezydenta RP
222.03.1928 r. o postepowaniu karno-administracyjnym®, w kt6-
rym positkowo stosowano przepisy rozporzadzenia Prezydenta

4 L. Garlicki, Wartosci lokalne a orzecznictwo ponadnarodowe — , kultu-
rowy margines oceny” w orzecznictwie strasburskim?, ,Europejski Przeglad
Sadowy” 2008/4, s. 4-5.

5 Ustawaz 17.03.1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44,
poz. 267 ze zm.).

6 Dz.U. Nr 38, poz. 365.
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Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postepowaniu administra-
cyjnem’. Wykonywanie orzeczefi karnych nastgpowalo nato-
miast na podstawie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
222.03.1928 r. 0 postepowaniu przymusowym w administracji®.
Ponadto, mimo ze odwotanie od orzeczen karnych wtadz adminis-
tracyjnych przystugiwato do sadu powszechnego (okregowego),
a nie do Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego’, to jednak
kwestia sadu ,,wlasciwego” w tych sprawach nie byla bezdysku-
syjna. O mozliwosci objecia orzeczen karnych administragji jurys-
dykcja sadu administracyjnego przekonywal M. Zimmermann,
argumentujac, ze sad ten, mimo sprawowania przezen kontroli
administracji pod wzgledem legalnosci, moze zapewnic jednostce
wlasciwe, ,wystarczajace” gwarancje'®.

Koncepcja orzecznictwa karnego organdéw administra-
gji i poddania ich orzeczefi kontroli sadu administracyjnego
przetrwala do czaséw wspolczesnych. Po okresie usadowienia
orzecznictwa w sprawach o czyny karalne u schytku XX w.!!
dos¢ szybko data o sobie zna¢ tendencja do wylamywania sie
deliktéw administracyjnych z ram prawa karnego i rozprze-
strzeniania si¢ ich w ustawodawstwie administracyjnym, gtow-
nie pod postacig administracyjnych kar pienieznych!2. Istotng
role w tym procesie odegrata aprobata tego stanu rzeczy w judy-
katurze polskiego sadu konstytucyjnego®, z widoczng w niej
inspiracjg orzecznictwem strasburskim', Jak nalezy uznaé, nie
pozostato to bez wplywu na dalszy etap rozwoju administracyj-
nych kar pieni¢znych, wyznaczony przez wiaczenie do Kodeksu
postepowania administracyjnego ujednoliconych zasad ich
naktadania. Sktania to do postawienia pytania, czy zasady te
respektujag w wystarczajacym stopniu standardy wypracowane
w tym zakresie w orzecznictwie ETPC.

2. Konwencyjne pojecie i standard
rozpatrzenia sprawy , karnej”

Kary w formie grzywny lub inne $rodki karne w postaci
pieni¢znej nakladane na jednostki w drodze aktéw adminis-
tracyjnych stanowig sankcje administracyjne w rozumieniu
rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy nr R (91) 1
213.02.1991 r. w sprawie sankgji administracyjnych® i jako takie
powinny odpowiada¢ okre$lonym w rekomendacji standardom
ich stanowienia. Katalog tych standardéw obejmuje m.in. zasade

7 Dz.U. Nr 36, poz. 341.

8 Dz.U. Nr 36, poz. 342.

9 Ktory zreszta nigdy nie uznal swej wlasciwosci w tych sprawach — D. Malec,
Najwyzszy Trybunatl Administracyjny 1922-1939 w swietle wlasnego
orzecznictwa, Warszawa—Krakow 1999, s. 79.

10 M. Zimmermann, Art. 72 Konstytucji a dotychczasowe ustawodawstwo
polskie (studium z dziedziny prawa karno-administracyjnego), Lwéw 1929,
s. 215-216 — podaje za: D. Dabek, Sqgd ,,wlasciwy” do orzekania o sankcjach
administracyjnych — poglady Profesora Mariana Zimmermanna a wspot-
czesne polskie sqdy administracyjne [w:] Mysl Mariana Zimmermanna
a wspdlczesne prawo administracyjne, red. L. Staniszewska, M. Szewczyk,
J. Zimmermann, Warszawa 2020, s. 182.

11 Zob. art. 175 ust. 1 i art. 237 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
2 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

12 Zob. D. Danecka, Konwersja odpowiedzialnosci karnej w administracyjng
w prawie polskim, Warszawa 2018, passim.

13 Np. wyroki TK: z 29.04.1998 r., K 17/97, OTK 1998/3, poz. 30;
24.07.2002 r., P 12/01, OTK-A 2002/4, poz. 505z 15.01.2007 r., P 19/06,
OTK-A 2007/1, poz. 2.

14 Np. wyrok TK z 1.07.2014 r., SK 6/12, OTK-A 2014/7, poz. 68.

15 Zob. https://rm.coe.int/native/09000016804fc94c (dostep: 22.09.2022 1.);
T. Jasudowicz, Administracja wobec praw czlowieka, Torun 1996, s. 129-132.

oznaczonosci sankgji i przestanek jej wymierzania, nulla poena
sine lege, stosowania ustawy wzgledniejszej dla sprawcy w razie
wymierzenia sankcji za czyn, ktéry w chwili jego popetnienia
byt zagrozony sankcja mniej dolegliwa, ne bis in idem, dziatania
w rozsagdnym czasie, a takze wiele gwarancji proceduralnych'.

Zasady te nalezy odczytywaé w nawigzaniu do eksponowanej
w orzecznictwie ETPC koncepcji autonomicznego na gruncie
art. 6 EKPC rozumienia ,,sprawy karnej”. W sprawie Engel i inni
przeciwko Holandii'” Trybunat sformutowal trzy podstawowe
kryteria oceny, czy sprawa ma charakter karny w rozumieniu
Konwengji, zaliczajac do nich: klasyfikacje sankcji w prawie krajo-
wym; charakter czynu oraz rodzaj i dotkliwo$¢ kary. Przypomniat
on przy tym, ze Konwengcja nie zakazuje paiistwom przy wyko-
nywaniu funkgji straznika interesu publicznego tworzenia i utrzy-
mywania w prawie krajowym zréznicowanych kategorii czynéw
zagrozonych karg i definiowania granic miedzy nimi, jednak klasy-
fikacja taka nie moze mieé rozstrzygajacego znaczenia ze wzgledu
na ryzyko wylaczenia wskutek tego dziatania klauzul art. 6
17 EKPC, co byloby sprzeczne z celem Konwengji'®. Dlatego tez,
dostrzegajac ,dominacje aspektow o konotacji karnej” w sprawie
sankgji za niezaptacenie VAT, Trybunal zakwalifikowat j3 jako
»karng” w rozumieniu Konwencji, uznajac, ze przepis prawa
krajowego byt skierowany do wszystkich podatnikéw, sankcja
miata na celu nie tyle zrekompensowanie szkody, co odstraszenie
od powrotu do przestepstwa, kara zostata nalozona na podstawie
prawa powszechnie obowigzujacego i byla istotna (dotkliwa)
finansowo, z zagrozeniem pozbawienia wolnosci w razie jej
niezaplacenia®. Z tych samych powod6éw za sprawe ,karng”
w rozumieniu Konwencji uznano sprawe odpowiedzialnosci spad-
kobiercéw za dtugi podatkowe spadkodawcy?, a takze grzywne
wymierzong w procedurze karno-administracyjnej*.

W orzecznictwie ETPC podkresla sie, ze karny na gruncie
art. 6 EKPC charakter sprawy przesadza o powinnosci respek-
towania w prawie krajowym przewidzianych w tym przepisie
standardéw jej rozpatrzenia. Dotyczy to przede wszystkim
warunk6éw dopuszczalnosci stosowania tak rozumianych sankgji
przez organy administracji oraz zakresu ochrony sadowej, kt6ra
powinna by¢ udzielona w takich sprawach. W pierwszej kwestii
ETPC od poczatku akceptowal mozliwo$¢ stosowania sank-
¢ji za przekroczenia norm porzadku administracyjnego przez
organy administracyjne. Jak podkreslal, standard z art. 6 EKPC
nie wyklucza dopuszczalnosci natozenia kary przez organ admi-
nistracyjny i w postepowaniu o administracyjnym charakterze.
Niezbedne jest jednak, aby decyzja taka podlegata nastepnie
kontroli organu sgdowego o petnej kompetencji orzeczniczej?.

Zanaruszajace art. 6 ust. 1 EKPCuznano w zwiazku z tym spra-
wowanie kontroli sgdowej w sprawach karno-administracyjnych

16 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymie-
rzania, Warszawa 2008, s. 34 i n.

17 Wyrok ETPCz 8.06.1976 r., sprawy polaczone 5100/71, 5101/71, 5102/71,
5354/72,5370/72, Engel i inni przeciwko Holandii, HUDOC.

18 Wyrok ETPC221.02.1984 r., 8544/79, Oztiirk przeciwko Niemcom, HUDOC.

19 Wyrok ETPC z 24.02.1994 r., 12547/86, Bendenoun przeciwko Francji,
HUDOC.

20 Wyrok ETPCz29.08.1997 r., A. P, M. P.i T.P. przeciwko Szwajcarii, podaj¢
za: T. Jasudowicz, Orzecznictwo strasburskie, t. 1, Torun 1998, s. 448.

21 Wyrok ETPC z 23.10.1995 r., 15963/90, Gradinger przeciwko Austrii,
HUDOC.

22 Wyrok ETPC z 27.09.2011 r., 43509/08, A. Menarini Diagnostics prze-
ciwko Wiochom, HUDOC; szerzej D. Szumito-Kulczycka, P Czarnecki,
P. Balcer, A. Leszczyiiska, Analiza obrazu normatywnego deliktow admi-
nistracyjnych, Warszawa 2016, s. 62-63.
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przez austriacki sad administracyjny, ktory zwigzany byl usta-
leniami faktycznymi organu orzekajacego w sprawie karnej,
a wiec dokonywana przezef ocena ograniczala sie wylacznie
do kwestii prawnych. W sprawie Gradinger przeciwko Austrii
Trybunal stwierdzil, ze kompetencje sagdu administracyjnego
trzeba oceniaé w §wietle faktu, ze sad ten orzekal w postepowa-
niu o charakterze karnym w rozumieniu Konwencji. Oceniajac
zgodno$é jego kompetengji z art. 6 ust. 1 EKPC, Trybunal wziat
pod uwage zarzuty podniesione przed tym sadem przez skar-
zacego i cechy wihasciwe dla ,,organu sadowego, ktdry posiada
pelng jurysdykeje”. Werdd tych ostatnich za najwazniejsze uznat
»uprawnienie do uniewaznienia pod kazdym wzgledem - tak
co do kwestii prawnych, jak i faktycznych — decyzji organu
nizszego”. Wobec tego, ze austriacki sad kompetencji takiej nie
posiadal, nie mozna go byto uznaé za ,,s3d” na gruncie Konwen-
¢ji?’. Odmienne rozstrzygniecie zapadto natomiast w sprawie
Fischer przeciwko Austrii®*, ktdra dotyczyta kontroli przez sad
administracyjny decyzji zwigzanej wydanej w klasycznym poste-
powaniu administracyjnym. Podobnie jak w sprawie Zumtobel
przeciwko Austrii®*, dotyczacej decyzji nalezacej do kompetengji
dyskrecjonalnej wladz administracyjnych, poddanej kontroli
przez sad administracyjny wprawdzie tylko w kwestiach nieleza-
cych wylgcznie w sferze uznania organu, ale z odniesieniem sie
do wszystkich wnioskow skarzacego, rowniez w sprawie Fischer
przeciwko Austrii Trybunal nie stwierdzit ograniczefi sgdowej
kontroli co do kwestii faktycznych i prawnych. Jak podkreslit,
mimo ze sad administracyjny mial kompetencje wylacznie kasa-
cyjna, a jego rozstrzygniecie sprowadzalo sie do kontroli decyzji
bez czynienia ustalen faktycznych, to sad ten ,,rozwazat wszyst-
kie twierdzenia powoda co do ich meritum, punkt po punkcie,
nie uchylajac sie od jurysdykcji w zakresie odpowiedzi na nie
badz stwierdzania faktéw”. W zwigzku z tym wymagania usta-
nowione przez art. 6 ust. 1 EKPC uznano za spetnione.

Do ustaleni tych nawigzano m.in. w sprawie Potocka i inni
przeciwko Polsce?®; w ktérej poddano ocenie charakter kom-
petencji orzeczniczej Naczelnego Sagdu Administracyjnego.
W wyroku tym Trybunat stwierdzit, ze mimo iz ,,zakres jurys-
dykgji Naczelnego Sqdu Administracyjnego przewidziany przez
kodeks postepowania administracyjnego w wersji majacej zasto-
sowanie we wlaSciwym czasie ograniczony byl na gruncie arty-
kutu 196 § 1 [k.p.a.] do oceny zgodnosci z prawem zaskarzonych
decyzji administracyjnych”, to ,,badanie to jednakze nie bylo
ograniczone do oceny tego, czy zaskarzona decyzja zgodna
byta z prawem materialnym. Naczelny Sqd Administracyjny
upowazniony byl réwniez do uchylenia decyzji w catosci lub
w czescl, jezeli ustalil, ze wymagania sprawiedliwosci procesowej
nie zostaly zachowane w postepowaniu, ktére doprowadzito
do jej przyjecia”. Uznajac, ze NSA ,,zbadat wszystkie wnioski
skarzacego co do ich meritum, punkt po punkcie bez ogranicza-
nia swojej jurysdykcji w odpowiedzi na nie albo w potwierdza-
niu pewnych faktow”, Trybunat stwierdzit, ze zakres kontroli
sprawowanej przez NSA jest wystarczajacy z punktu widzenia
wymagaf stawianych przez art. 6 ust. 1 EKPC.

23 Wyrok ETPC z 23.10.1995 r., 15963/90, Gradinger i przeciwko Austrii.

24 Wyrok ETPC z 26.04.1995 r., 16922/90, Fischer przeciwko Austrii,
HUDOC.

25 Wyrok ETPC z 21.09.1993 r., 12235/08, Zumtobel przeciwko Austrii,
HUDOC.

26 Wyrok ETPC z 4.10.2001 r., 33776/96, Potocka i inni przeciwko Polsce,
HUDOC.

3. Orzecznictwo ETPC a regulacja zasad
naktadania administracyjnych kar pienieznych
w Kodeksie postepowania administracyjnego

Wypracowane przez ETPC zasady kwalifikacji sankgji jako
spraw ,karnych” w rozumieniu art. 6 ust. 1 EKPC i standardy
ich rozpatrzenia nie pozostaly bez wplywu na wybér przez pol-
skiego ustawodawce metody regulacji sankcji administracyjnych
i uksztaltowania jej zakresu przedmiotowego. Do orzecznictwa
ETPC w tym zakresie odwolano sie wyraznie w uzasadnieniu
projektu ustawy z 7.04.2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks poste-
powania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw?’,
deklarujagc w nim wole zapewnienia jednolitych standardéw
traktowania jednostek oraz zagwarantowania wymierzania kar
racjonalnych i odpowiadajacych wadze popetnionego naru-
szenia 2%, Nie wyjasniono tam wprawdzie powodow wlaczenia
przepiséw o administracyjnych karach pienieznych do Kodeksu
postepowania administracyjnego, nie powinno jednak budzi¢
watpliwosci, ze wnioski ptynace z orzecznictwa ETPC sprzyjaty
takiemu rozwigzaniu. O jego przyjeciu przesadzil, jak mozna
zakladad, wzglad na charakter kompetencji orzeczniczej polskich
sadéw administracyjnych, uznawany w orzecznictwie strasbur-
skim za ,,wystarczajacy” z punktu widzenia przewidzianych
w art. 6 ust. 1 EKPC standard6w sgdowej kontroli aktéw admi-
nistracyjnych naktadajacych kary pieniezne?. Umozliwiato to*
—iuzasadniafo — ograniczenie nowej regulacji do administracyj-
nych kar pienieznych i ulokowanie jej w ramach klasycznego
postepowania administracyjnego. Znacznie wiecej wyzwaf
rodzitoby postulowane w nauce wprowadzenie cato$ciowe;j
regulacji sankcji administracyjnych — zar6wno pienieznej, jak
i niepienieznej natury — czy to w ramach osobnej ustawy?!, czy
tez w Kodeksie postepowania administracyjnego®2.

27 Dz.U. poz. 935.

28 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz o zmianie niektérych innych ustaw, VIII kadengja,
druk sejm. nr 1183, s. 74.

29 Poglad o wystarczajacym poziomie ochrony udzielanej przez polskie sady
administracyjne w tych sprawach jest akceptowany rowniez w nauce — tak
W. Sawczyn, Sgd administracyjny jako gwarant ochrony praw strony poste-
powania w przedmiocie wymierzania sankcji administracyjnych [w:] Sankcje
administracyjne, red. M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2011,
s. 655; D. Dabek, Sgd...,s. 192 in.

30 Odmiennie niz w Austrii, gdzie ograniczona kompetencja orzecznicza
sadéw administracyjnych byta ,niewystarczajaca” z uwagi na kwalifika-
cje kar wymierzanych przez austriackie organy administracyjne w poste-
powaniu karno-administracyjnym (Verwaltungsstrafgesetz 1991, BGBI.
Nr 52/1991 ze zm.), w tym pozbawienia wolnosci, jako stricte ,,karnych”
w rozumieniu art. 6 EKPC, w zwigzku z czym od orzeczefi w tych spra-
wach musialo przystugiwaé prawo do sadu o petnej jurysdykeji — zob.
L.L. Hohenecker, Die neue dsterreichische Verwaltungsgerichtsbarkeit aus
rechtsvergleichender Sicht, Wien 2015, s. 6-7. Byta to jedna z przyczyn
reformy austriackiego sagdownictwa administracyjnego — A. Krawczyk,
Reforma sgdownictwa administracyjnego w Austrii, ,Pafistwo i Prawo”
2013/4,s. 31 1in.

31 Zob. wypracowany w latach 2006-2008 przez Zesp6t ekspercki przy RPO
ds. opracowania przepiséw ogdlnych prawa administracyjnego projekt
ustawy, z ujetym w jego ramach katalogiem przepiséw dotyczacych wymie-
rzania sankgji administracyjnych — D.R. Kijowski (red.), Prawo do dobrej
administracji, ,Biuletyn RPO. Materialy” 2008/60, s. 62.

32 Zob. projekt wigczenia do Kodeksu postepowania administracyjnego
dziatu VIIIb zatytutowanego ,,Przepisy w sprawach kar administracyjnych”
— M. Niezgddka-Medek, M. Szubiakowski, Przepisy dotyczgce kar admi-
nistracyjnych (art. 260g-260n) [w:] Raport Zespolu Eksperckiego z prac
w latach 2012-2016. Reforma prawa o postgpowaniu administracyjnym,
red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 237 i n.
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O powodach wlaczenia zunifikowanych zasad nakladania
administracyjnych kar pienieznych do Kodeksu postepowania
administracyjnego przesadzily wiec wzgledy pragmatyczne
wynikajace z rodzimych tradycji i uwarunkowan prawnych,
wyznaczonych gléwnie przez kompetencje orzeczniczg sadéw
administracyjnych, oraz potrzeby praktyki funkcjonujacej
w warunkach coraz to bardziej rozproszonej regulacji prawnej.
Usankcjonowano w ten sposéb zachodzace dotad powszechnie,
acz do$¢ spontanicznie zjawisko okreslane mianem ,admini-
stratywizacji karania”33. Niezaleznie od formutowanych czasem
negatywnych ocen tego stanu rzeczy mozna i nalezy traktowac
go jako staly juz element naszej rzeczywistosci prawnej, bedacy
wynikiem naturalnej akceptacji nieuchronnego, jak poka-
zala praktyka, procesu ewolucji rozwigzan prawnych w tym
zakresie.

Zakres zastosowania przepisow dziatu IVa k.p.a. wyznacza
tre$¢ art. 189a § 1 k.p.a., zgodnie z kt6rym przepisy tego dzialu
stosuje sie w sprawach ,,naktadania lub wymierzania” administra-
cyjnej kary pienieznej. Jego przepiséw nie stosuje si¢ natomiast,
jak wynika z art. 189a § 3 k.p.a., do kar nakladanych przez organy
administracji publicznej na podstawie przepisdw o postepowa-
niu w sprawach o wykroczenia, co wynika z dualnej w naszym
porzadku prawnym kompetencji karnej organéw administra-
gji, realizowanej (w zaleznosci od woli prawodawcy) w rezimie
administracyjnym badZ wykroczeniowym. Wylaczenie stosowania
dotyczy réwniez kar pienieznych wymierzanych w postepowa-
niach dyscyplinarnych i z tytulu odpowiedzialno$ci porzadkowe;j
jako niemieszczacych sie w pojeciu sankgji o ,,karnym” charak-
terze. W orzecznictwie ETPC pierwsze z nich uwaza si¢ bowiem
za adresowane do wasko zakreSlonego kregu podmiotow, ktore
dobrowolnie przyjmuja na siebie obowigzki zawodowe lub korpo-
racyjne*t, te drugie za$ (np. nalozenie kary porzagdkowej za obraze
sadu) — za pozbawione represyjno-prewencyjnego charakteru®.

Nawigzanie do orzecznictwa ETPC widoczne jest takze
w zamieszczonej w art. 189b k.p.a. definicji administracyjnej
kary pieni¢znej, przez ktéra nalezy rozumieé okreslong w usta-
wie sankcje o charakterze pienieznym, nakladang przez organ
administracji publicznej, w drodze decyzji, w nastepstwie naru-
szenia prawa polegajacego na niedopelnieniu obowigzku albo
naruszeniu zakazu cigzacego na osobie fizycznej, prawnej albo
jednostce organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej.
Do konstytutywnych cech administracyjnej kary pienieznej
na gruncie Kodeksu postepowania administracyjnego nalezy
w zwigzku z tym jej represyjno-prewencyjny charakter, wylacz-
no$¢ ustawowej podstawy oraz decyzyjna forma natozenia. Cechy
te pozostajg zbiezne z kryteriami kwalifikacji sprawy jako ,kar-
nej”, sformutowanymi w sprawie Bendenoun przeciwko Francji,
w ktorej Trybunal stwierdzil, ze o karnoprawnym charakterze
sankcji przesadza m.in. wymierzenie jej na podstawie prawa
powszechnie obowigzujacego i w celu odstraszenia od podob-
nych dziatan w przysztosci, a nie tylko w celu restytucji.

Stricte karny charakter ma takze wyrazona w art. 7 EKPC
zasada nullum crimen sine lege (nulla poena sine lege), wtaczona
do regulacji kodeksowej za sprawa uzytego w art. 189b k.p.a.

33 E. gliwiﬁski, Administratywizacja karania, ,,Acta Universitatis Lodzensis.
Folia Iuridica” 2021/97, s. 200.

34 Np. wyrok ETPC z 10.02.1983 r., 7299/75, Albert i Le Comte przeciwko
Belgii, HUDOC.

35 Np. wyrok ETPCz23.03.1994 r., 14220/88, Ravnsborg przeciwko Szwecji,
HUDOC.

sformutowania: ,,okreslong w ustawie” sankcje. W orzecznictwie
ETPC podkresla sie, ze zgodnie z tg zasadg czyny zagrozone karg
i odpowiadajace im kary musza by¢ wyraznie okre$lone przez
prawo. Wymog ten zostaje spelniony wowczas, gdy jednostka
jest w stanie stwierdzi¢ na podstawie brzmienia przepisu oraz
gdy zachodzi taka potrzeba, przy pomocy sadowej jego inter-
pretagji, jakie dzialania lub zaniechania sprawia, ze poniesie
odpowiedzialnos§¢ karng’. Do art. 7 ust. 1 zd. 2 EKPC nawigzuje
z kolei przepis art. 189¢ k.p.a., stanowigc, ze jezeli w czasie
wydawania decyzji w sprawie administracyjnej kary pieniez-
nej obowigzuje ustawa inna niz w czasie naruszenia prawa,
stosuje sie ustawe nowa, jednakze nalezy stosowac ustawe obo-
wigzujaca poprzednio, jezeli jest ona wzgledniejsza dla strony.
Przepis ten stanowi odzwierciedlenie uznawanej za standard
w sferze postepowan represyjnych zasady lex mitior agit, ktorej
wlaczenie w ramy kodeksowe uznaje sie za istotne zwigkszenie
gwarancji praw podmiotéw administrowanych?’.

Podobnie nalezy oceni¢ decyzyjna forme natozenia kary,
ktora oznacza, ze w postepowaniu poprzedzajacym jej wydanie
jednostce bedg przystugiwaly wszelkie wynikajace z Kodeksu
postepowania administracyjnego gwarancje procesowe, w tym
uznawane przez rekomendacje nr R (91) 1 za standard w poste-
powaniach zmierzajgcych do natozenia sankcji administracyj-
nej prawa do: uzyskania informacji o zarzutach i charakterze
dowodéw obcigzajacych (art. 9 iart. 61 § 114 k.p.a.), odpo-
wiedniego czasu na przygotowanie obrony (art. 73, art. 79
§ 1 k.p.a.), wystuchania (art. 10 k.p.a.), poznania motywéw
aktu nakladajacego sankgcje (art. 107 § 1 pkt 6 oraz § 3 k.p.a.).

Wypracowane w orzecznictwie ETPC standardy prawne
dotyczace odpowiedzialnosci represyjnej znalazly tez odzwier-
ciedlenie w przepisie art. 189d k.p.a. regulujacym dyrektywy
wymiaru kary. Naleza do nich: 1) waga i okolicznosci naru-
szenia prawa; 2) czestotliwo$¢ niedopelniania w przesztosci
obowigzku albo naruszenie zakazu tego samego rodzaju;
3) uprzednie ukaranie za to samo zachowanie za przestepstwo
lub wykroczenie, w tym skarbowe; 4) stopief przyczynienia sie
strony do powstania naruszenia prawa; 5) dzialania podjete
dobrowolnie w celu unikniecia skutkéw naruszenia prawa;
6) wysoko$¢ korzysci, ktdrg strona osiggneta, lub straty, ktorej
unikneta; 7) w przypadku osoby fizycznej — warunki osobiste.
Regulacje te uzupelnia wyltaczenie mozliwosci ukarania, gdy
do naruszenia prawa doszto wskutek dziatania sity wyzszej
(art. 189e¢ k.p.a.) oraz powinno$¢ odstgpienia od nalozenia kary
w razie znikomej wagi naruszenia lub uprzedniego ukarania
za to samo zachowanie w stopniu uzasadniajgcym osiagnie-
cie celéw kary, a takze w innych przypadkach, o ile pozwoli
to na spelnienie celéw kary (art. 189f k.p.a.).

Jak z tego wynika, dyrektywy te tacza w sobie cechy charak-
terystyczne dla odpowiedzialno$ci administracyjnej (obiektyw-
nej) z elementami odpowiedzialnosci karnej (na zasadzie winy).
Mimo ze ustawodawca nie wprowadzit do Kodeksu postepowania
administracyjnego odpowiednika karnoprawnej zasady nulla
poena sine culpa, to jednak uwzglednit w jego ramach wyrazony

36 Wyroki ETPC: z 17.05.2010 r., 36376/04, Kononov przeciwko Lotwie,
HUDOC; 2 10.11.2004 ., 67335/01, Achour przeciwko Francji, HUDOC.

37 R. Hauser, A. Skoczylas, Kwestia stosowania ustawy wzgledniejszej dla
sprawy deliktu administracyjnego na gruncie unormowan kodeksu postepo-
wania administracyjnego [w:] Idea kodyfikacji w nauce prawa administra-
cyjnego procesowego. Ksigga pamigtkowa Profesora Janusza Borkowskiego,
red. Z. Kmieciak, W. Chréscielewski, Warszawa 2018, s. 91.
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w orzecznictwie ETPC poglad, ze prawo musi respektowaé
wylaczenie odpowiedzialnosci w sytuacjach, gdy do zdarzenia
stanowigcego podstawe ukarania doszto na skutek okolicznosci,
za ktore strona nie ponosi odpowiedzialnosci i na ktére nie mogta
mie¢ wplywu®®., Z tresci powotanych przepiséw wynika, ze usta-
wodawca nie odrzuca kategorii winy jako elementu odpowiedzial-
nosci, tyle tylko ze stwarza podstawy jej uwzglednienia na zasa-
dach wiasciwych dla prawa administracyjnego. W odrdznieniu
od prawa karnego, gdzie brak winy wyltgcza odpowiedzialno$é
karng, w prawie administracyjnym jej brak odpowiedzialnoci nie
wyklucza, ma jednak wplyw na wymiar kary. Uwzglednienie tego
elementu w ramach przestanek wymiaru kary nie zmienia wiec
charakteru odpowiedzialno$ci przewidzianej w dziale IVa k.p.a.
Odpowiedzialno§¢ ta nadal ma charakter obiektywny, co czyni
nieaktualng przy ustalaniu jej podstaw zasade domniemania nie-
winnosci (art. 6 ust. 2 EKPC).

4. Podsumowanie

Unifikacja zasad naktadania administracyjnych kar pieniez-
nych stanowita dtugo oczekiwang odpowiedz ustawodawcy
na formutowane w nauce postulaty wypracowania jednolitej
regulacji dotyczacej sankcji administracyjnych. Rozwigzanie
polegajace na wigczeniu ich do Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego z ograniczeniem do jednego tylko typu sankgji
nie spetnia wprawdzie wszystkich w tym wzgledzie oczekiwan,
nie mozna jednak odméwi¢ mu znaczenia na drodze do ujed-
nolicania zasad odpowiedzialno$ci administracyjno-prawne;.
Widoczne w nim inspiracje orzecznictwem ETPC i wynikajace
stad przejecie przez Kodeks postepowania administracyjnego
konstrukcji typowych dotad dla prawa karnego dowodza,
ze proces administratywizacji karania jest juz raczej nieod-
wracalny. Tendencje te nalezy oceni¢ pozytywnie jako majacy
dostateczne umocowanie w rodzimych warunkach i tradycji.
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Case Law of the European Court of Human Rights
in the Context of Unification of the Rules of Imposing
Administrative Fines in the Code of Administrative Procedure

Keywords: administrative sanctions, administrative fines, the
concept of ‘criminal case’ in the European Convention on Human
Rights, unification of the rules of imposing administrative fines

The article concerns the impact of the standards of apply-
ing administrative sanctions developed in the case law of the
European Court of Human Rights on the shape of the rules
of imposing administrative fines, unified in Section IVa of the
[Polish] Code of Administrative Procedure. The study presents
the criteria for qualifying a case as ‘criminal’ under Article 6 of
the European Convention on Human Rights and the standards
of examination of such a case, juxtaposing the resulting conclu-
sions to solutions found in the Code. Taking into account the
visible inspirations from Strasbourg case law in these provisions,
in particular the inclusion in the Code of constructions typical
for criminal law, a conclusion is drawn about the development
trends of the analysed phenomenon.
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