RZECZPOSPOLITA POLSKA Warsaawa, £ .S,/ 720.45.
Rzecznik Praw Obywatelskich —_"

Irena LIPOWICZ

RPO-722886-V/2013/PM Pan

00-090 Warszawa Tel. centr. 22 551 77 00 Michal Boni
Al. Solidarnosci 77 Fax 22 827 64 53

Minister Administracji i Cyfryzacji

ﬁm.f,owc? Ew‘e M qusfme, y

I. Pragne zwréci¢ uwage Pana Ministra na problemy zwiazane 2z coraz
powszechniejszym stosowaniem przez organy administracji publicznej instytucji
administracyjnych kar pienigznych. Pokreslenia wymaga okolicznos¢, ze problematyka
ta stale jest obecna w skargach, ktdére otrzymuj¢ od obywateli oraz przedsigbiorcéw. Za
wielce niepokojaca uznaé nalezy tendencj¢ systematycznego - z roku na rok - wzrostu
liczby skarg dotyczacych tego instrumentu karno - administracyjnego. Rdéwnoczesnie
zasygnalizowania wymaga fakt, ze w wyniku analiz dokonanych w Biurze RPO
stwierdzono, ze administracyjne kary pieni¢zne stosowane sa w coraz wigkszym
stopniu, czesto zastepujac dotychczas istniejaca odpowiedzialnos¢ z tytulu wykroczen,
co wiaze si¢ z licznymi negatywnymi Kkonsekwencjami dla oséb podlegajacych

ukaraniu.

W  przeciwienstwie bowiem do prawa karnego nie ma w prawie
administracyjnym regulacji ogdlnej, normujacej takie zagadnienia, jak: pojecie sankcji
administracyjnej, zasady odpowiedzialnosci za delikt administracyjny, ustanie
karalnosci deliktu z wuwagi na uplyw czasu, wytaczenie odpowiedzialnosSci
administracyjnej za dziatanie wyczerpujace znamiona deliktu administracyjnego,
sposéb formutowania sankcji administracyjne;j. Niewatpliwie regulacja
odpowiedzialnosci za delikty administracyjne czynitaby proces naktadania sankcji

administracyjnych prostszym i bardziej przejrzystym. Ustanowienie normatywnych
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archetypoéw odpowiedzialnosci administracyjnej w stosunku do okreslonych kategorii
deliktéw administracyjnych precyzowaloby jednoznacznie sfer¢ dziatan prawnie
dopuszczalnych, niepenalizowanych przez administracje publiczna, a z drugiej strony
dawaloby czytelne kryteria naktadania sankcji administracyjnych przez organy

administracji publiczne;j.

Brak legalnej (ustawowej) definicji sankcji administracyjnej oraz jednolitych
zasad dotyczacych administracyjnych kar pienieznych spowodowat, ze w polskim
systemie prawa administracyjnego stosowana jest niejednolita terminologia. Przyktady
okreslen uzywanych przez ustawodawce to: optata podwyzszona, kara pieni¢zna,
administracyjna kara pieniezna, optata sankcyjna, kwota dodatkowa, dodatkowe

zobowiazanie podatkowe.

Z uwagi na niejednokrotnie znaczna wysoko$s¢ administracyjnych kar
pienieznych w zasadzie trudno jest wskaza¢ granice pomiedzy sankcja administracyjna

(kara pienigzna) a kara kryminalna wyrazona w pieniadzu (kara grzywny).

Rozwiazania przyjete w ustawodawstwie polskim w wigkszo$ci przyjmuja zasade
odpowiedzialnosci oséb fizycznych, oséb prawnych oraz jednostek organizacyjnych
nieposiadajacych  osobowosci  prawnej, ale  wyodrebnionych  organizacyjnie.
Odpowiedzialnos¢ zagrozona karami pienieznymi moze by¢ tzw. ,,odpowiedzialnosScia
obiektywna" badz ,,na zasadzie winy". Podmiotem odpowiedzialnym prawnie moze by¢
nie tylko sprawca deliktu administracyjnego, ale réwniez inny podmiot prawa,

potaczony okreslonym stosunkiem prawnym ze sprawca.

Odpowiedzialnos¢ za delikt zagrozony kara pieni¢zna moze ulec przedawnieniu,
podobnie ulec przedawnieniu moze wymierzona sankcja. Zagrozenie kara pienigzna
moze by¢ okreslane przez ustawe w sposob sztywny poprzez okreslenie konkretnej
stawki za okreSlony rodzaj naruszenia badz - przy zastosowaniu wzglednej
okreslonosci sankcji - poprzez sprecyzowanie goérnego i dolnego progu zagrozenia,
badz uzaleznienie wielkosci sankcji od dochodu osiaganego przez odpowiedzialnego
administracyjnie w okreslonym przedziale czasu. Czesto wplywy z orzekanych kar

stanowia, dochdd Skarbu Panstwa.



Brak jednolitych przestanek wymiaru sankcji administracyjnej sprawia trudnosci
nie tylko organom administracji publicznej, ale rowniez sadom. Analiza orzecznictwa
sadowego w tym zakresie wskazuje, ze w przypadku braku ustawowych przestanek
wymiaru kary sady administracyjne nie dysponuja wystarczajaco precyzyjnymi
narzedziami, aby dokonaé¢ prawidtowej oceny wysokos$ci wymierzonej kary pieni¢znej.
Konieczne staje si¢ wowczas odwotanie do zasad ogdlnych prawa i postepowania

administracyjnego oraz celu ustawy, w ktoérej norme¢ zawierajaca sankcje ustanowiono.

II. Zasygnalizowane problemy i watpliwosci trzeba postrzega¢ na tle Rekomendacji
Komitetu Ministréw Rady Europy nr R(91) 1 z dnia 13 lutego 1991 roku oraz
orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka ksztattujacego si¢ na podstawie

art. 6 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka.

III. We wstepie do przedmiotowej rekomendacji Komitet Ministrow Rady Europy
stwierdzit, ze wtadze administracyjne korzystaja ze znacznych kompetencji
sankcyjnych, co wynika ze wzrostu roli panstwa administracyjnego, a takze widocznej
tendencji w kierunku dekryminalizacji. W ocenie Komitetu, z punktu widzenia ochrony
praw jednostki ,,za pozadane nalezy uzna¢ zahamowanie rozprzestrzeniania si¢ sankcji

administracyjnych”. Komitet Ministréw zawart w rekomendacji nast¢pujace zasady:
1. Oznaczono$¢ sankcji oraz przestanek jej wymierzania;

2. Naktadania sankcji za czyn, ktory w trakcie popetnienia stanowit postepowanie
sprzeczne z normami obowiazujacymi (przeniesienie na grunt prawa administracyjnego

zasady nulla poena sine lege);

3. Nikt nie moze by¢ dwukrotnie karany administracyjnie za ten sam czyn (act)
na podstawie tej samej normy prawnej albo norm chroniacych ten sam interes spoteczny

(Rules protecting the same social interest):

4. Wszelkie dziatania w zakresie kar administracyjnych musza by¢ podejmowane

w rozsadnym czasie;



5. Kazda sprawa w przedmiocie natozenia sankcji musi by¢ zakonczona
rozstrzygni¢ciem zamykajacym postepowanie, co stanowi¢ dla jednostki gwarancje na

osadzenie sprawy i ustalenie, czy sposob jej zachowania podlega karze;

6. Do sankcji administracyjnych nalezy stosowaé¢ normy urzeczywistniajace

nastepujace postulaty (wynikajace z rezolucji Komitetu Ministréw nr (77) 31):

L. Kazda osoba stajaca w obliczu sankcji administracyjnej powinna by¢

poinformowana o zarzutach przeciwko niej;
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II. Osobie, w stosunku do ktérej toczy si¢ postgpowanie, nalezy udzieli¢
wystarczajacego czasu do przygotowania jej sprawy, biorac pod uwage ztozonosé

przedmiotu, jak réwniez surowos$¢ sankcji, jakie moga by¢ na nia natozone;

III. Osoba, w stosunku do ktérej toczy si¢ postgpowanie, badz jej
przedstawiciel, powinna by¢ poinformowana o charakterze s$wiadczacych przeciwko

niej dowodow;

IV. Osobie, w stosunku do ktérej toczy si¢ postgpowanie, nalezy zapewnic

mozliwos¢ wystuchania, zanim jakakolwiek decyzja zostanie podjeta;

V. Akt naktadajacy sankcje winien wskazywa¢ motywy, na ktorych sie

opiera.

VI. Z zastrzezeniem zgody osoby zainteresowanej oraz zgodnie z przepisami
prawa zasady wskazane w punkcie 6. mozna uznaé za zbedne w sprawach o mniejszym
znaczeniu, w ktérych moga by¢ wymierzone niewielkie sankcje pieni¢zne; jesli jednak
osoba, w stosunku do ktérej ma by¢ wymierzona sankcja, zglasza zastrzezenia do jej

wielkosci, to nalezy stosowac wszelkie gwarancje wymienione w punkcie szdstym;
7. Cigzar dowodu spoczywa na organie administracji wymierzajacym karg;

8. Akt naktadajacy sankcje administracyjna winien podlega¢ kontroli sadowe;j.

" Opublikowana w wersji polskojezycznej w: T. Jasudowicz. Administracja wobec praw czfowieka, Torut 1996, s. 129
- 132; za: M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania. Oficyna a Wolters Kluwe
business. Warszawa 2008.



W zwiazku z rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy nr R (91) 1 z dnia
13 Iutego 1991 roku w doktrynie prawa administracyjnego wskazuje si¢ na konieczno$¢
dokonania zmian w prawie administracyjnym w celu stworzenia jednolitej konstrukcji

sankcji administracyjnych”. Poglad ten w petni podzielam.

IV. W orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka pojecie "sprawa
karna" jest rozumiane szeroko. Trybunat w Strasburgu jest bowiem przeciwnikiem
rygorystycznej interpretacji tego pojecia i dazy do szerokiego stosowania gwarancji
procesowych zawartych w art. 6 Europejskiej Konwencji Praw Cztowiecka [EKPC lub
Konwencja]. W efekcie, dochodzi do uznawania spraw rozpatrywanych na tle art. 6
EKPC za karne nawet wtedy, gdy nie sa one kwalifikowane jako takie w Swietle prawa
krajowego. Zastosowanie gwarancji przewidzianych w art. 6 EKPC dla spraw karnych
nie jest wigc ograniczone tylko do postepowan, ktore w swietle prawa krajowego sa
jako takie klasyfikowane. Postepowanie przed organem administracji, ktore moze byc¢
zakonczone natozeniem powaznej kary, powinno, co do zasady, spetniaé wszystkie
standardy procesowe przewidziane w $wietle art. 6 EKPC dla postgpowan, w ktérych

rozstrzygane sa zarzuty karne.

W ocenie Trybunatu, w celu ustalenia, czy czyn karalny kwalifikuje si¢ jako
"karny" w rozumieniu Konwencji, pierwsza kwestia wymagajaca wyjasnienia jest to.
czy przepis okreslajacy ten czyn nalezy w systemie prawnym pozwanego panstwa do
prawa karnego; nastepnie nalezy zbada¢ charakter czynu karalnego i wreszcie,
charakter i stopien surowosci kary, ktorej poniesienie dana osoba ryzykowata,
uwzgledniajac przedmiot i cel art. 6, w zwyklym rozumieniu przepiséw tego artykutu i
w odniesieniu do ustawodawstwa panstw - stron (Sprawa GARYFALLOU AEBE v.
GREECE (Application No. 18996/91). por. takze spraw¢ MENESHEVA v. RUSSIA
(Application No. 59621/00).

Wskazane kryteria sa alternatywne a nie kumulatywne: aby artykul 6 miat
zastosowanie na mocy pojecia "oskarzenia w sprawie karnej", wystarczy, ze czyn

karalny, o ktérym mowa, ze swej natury byt "karny" z punktu widzenia Konwencji lub

* Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa administracyjnego.. Warszawa 2000, s. 132.
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by dana osoba podlegata sankcji, ktéra przez swdj charakter i wysokos$¢, w ogdlnosci

nalezata do sfery ,karnej™ (...). Nie wyklucza si¢ przyjecia podejscia kumulatywnego w
przypadku, gdy odrebna analiza kazdego kryterium nie pozwalaja dotrze¢ do jasnego

wniosku co do istnienia "optaty karnej" (...)".

V. Pragng réwnoczes$nie zwrdci¢é uwage Pana Ministra na wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 5 grudnia 2012 roku (sygn. akt II OSK 2377/12). We
wskazanym orzeczeniu NSA podzielit stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich,
zgodnie z ktérym, optata za brak sieci recyklingowej nosi znamiona sankcji
administracyjnej. Sankcje te maja zazwyczaj charakter represyjny, ale czesto speiniaja
takze role¢ bodzcow ekonomicznych. Potwierdza to rozporzadzenie Ministra Finanséw z
dnia 7 lipca 2004 r. w sprawie wykazu optat o charakterze sankcyjnym (Dz. U. Nr 161,
poz. 1682), ktére zalicza do nich m.in. optaty okreslone w art. 14 ustawy o recyklingu
pojazdow wycofanych z eksploatacji (§ 1 pkt 9). Rzecznik Praw Obywatelskich zwrdcit
uwage m.in. na orzecznictwo FEuropejskiego Trybunatu Praw Czlowieka i Sadu
Najwyzszego dotyczace kar administracyjnych. Trybunat w Strasburgu opowiada si¢ za
szerokim rozumieniem pojecia ,sprawy karnej" i dazy do szerokiego stosowania
gwarancji procesowych zawartych w art. 6 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka i
Obywatela. W konsekwencji sprawy rozpatrywane na tle art. 6 EKPC Trybunat traktuje
jako sprawy karne, niezaleznie od tego jak sa kwalifikowane w prawie krajowym. Z
utrwalonego orzecznictwa tego Trybunatu wynika nadto, ze nakladane na
przedsiebiorcOw dolegliwe kary pieniezne maja charakter sankcji karnych w $wietle
przepisow EKPC (decyzja ETPC z 23 marca 2000 r. w sprawie 367/06/97 loannis
Haralambidis, Y.Haralambidis-Liberpa Ud p. Grecji, Lex nr 520369).

Réwnoczesnie NSA zasygnalizowat, ze w orzecznictwie Sadu Najwyzszego
wskazuje si¢ na konieczno$¢ uwzgledniania pogladéw ETPC, wyrazonych w oparciu o
powotany art. 6 Konwencji, w zakresie w jakim dochodzi do wymierzenia
administracyjnej kary pieni¢znej. W zwiazku z tym sadowa weryfikacja prawidtowosci

decyzji administracyjnej naktadajacej taka kar¢ powinna odpowiada¢ wymogom

'Tamze.



zblizonym do tych, jakie obowiazuja w sprawie karnej (wyrok SN z 14 kwietnia 2010
r., I SK 1/2010, OSNP 2011/21-22/288; uchwaty SN: z 10 kwietnia 1992 r., I PIP
9/92, OSNCP 1992/12/210, z 9 stycznia 2008 r. III SPZP 1/07, OSNP 2008/13-14/205).
Uznanie ,,sankcyjnego” charakteru optaty za brak sieci sprawia, ze zobowiazywanie do
ich uiszczenia powinno spetnia¢, nawiazujace do zasad procedur karno-sadowych,
standardy okreslone w Rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy z 13 lutego

1991 r. Nr R(91)1.

VI. W Sdwietle catoksztattu przywolanych argumentéw za niezbedne nalezy uznad
podjecie  dziatan  zmierzajacych do  znowelizowania  Kodeksu  postepowania
administracyjnego i wprowadzenia do systemu polskiego prawa jednolitych zasad
ogdllnych odnoszacych si¢ do wymierzania administracyjnych kar pienieznych przez
organy administracji publicznej. Wsrdd regulacji, ktére w mojej ocenie powinny zostaé
wprowadzone do porzadku prawnego i znajdowaé zastosowanie do wszelkich kar
administracyjnych wskaza¢ nalezy na: legalna (ustawowa definicjg) sankcji
administracyjnej oraz administracyjnej kary pieni¢znej; zunifikowane zasady wymiaru
administracyjnej kary pieni¢znej, tzn. okolicznosci, ktére powinny by¢ brane pod
uwage przez organ administracji przy dokonywaniu wymiaru kary (na przyktad:
wielko$¢ wyrzadzonej szkody, fakt uprzedniego ukarania za taki sam delikt, sytuacja
materialna i rodzinna osoby podlegajacej odpowiedzialnosci administracyjnej, czy
dziatanie miato charakter zamierzony, jednorazowy, czy staty (powtarzalny));
wprowadzenie instytucji ekskulpacji w przypadku zaistnienia deliktu z przyczyn
spowodowanych sitami wyzszymi; bezwzgledne prawo dla kazdego ukaranego
podmiotu do zaskarzenia ostatecznej decyzji wymierzajacej kare pieniezna do sadu
administracyjnego; wprowadzenie instytucji przedawnienia odpowiedzialnosci z tytutu

deliktu administracyjnego oraz mozliwosci egzekucji natozonej kary pieniezne;j.

Moim zdaniem, ustanowienie ogdlnych zasad odnoszacych si¢ do stosowania i
wymiaru wszystkich administracyjnych kar pieni¢znych przez organy administracji

publicznej w sposdb wymierny wyptynie na sfere konstytucyjnych praw i wolnosci



obywatelskich. Ponadto, co w mojej ocenie zastuguje na szczegdlne podkreslenie,
spowoduje istotne wzmocnienie pozycji oséb ukaranych na etapie postgpowania

sadowego, w szczegdlnosci sadowo - administracyjnego.

VII. Majac zatem powyzsze na uwadze, dziatajac na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1
ustawy z dnia 15 lipca 1987 roku o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t.j. Dz. U. z 2001
r., Nr 14, poz. 147 ze zm.). zwracam si¢ do Pana Ministra z wnioskiem o podjgcie

postulowanych przeze mnie dziatan legislacyjnych.
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