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Streszczenie: Stosowanie kar pieni¢znych w Prawie zamowien publicznych winno uwzgled-
nia¢ zasady ogdlne administracyjnych kar pienigznych, ustanowione Kodeksem postgpowa-
nia administracyjnego. Zasady ogdlne administracyjnych kar pieni¢znych ksztattuja nieist-
niejace uprzednio podstawy do odpowiednich dziatan prawnych Prezesa UZP. Wprowadzony
stan prawny wzmacnia sytuacje prawng jednostki w aspekcie naktadania i wykonywania ad-
ministracyjnej kary pieni¢znej w demokratycznym panstwie prawnym.

Stowa kluczowe: Prawo zamowien publicznych, kary pieni¢zne, postgpowanie administracyjne.

Summary: The application of fines in the Public Procurement Law should take into account
the general rules of administrative fines set out in the Code of Administrative Proceedings.
The general principles of administrative fines form the previously non-existent grounds for
appropriate legal actions of the President of PPO. The introduced legal status strengthens the
legal situation of the individual in the aspect of imposing and executing an administrative fine
in a democratic state of law.
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1. Wstep

Kary pieni¢zne sa elementem Prawa zamowien publicznych', ktérych stosowa-
nie przez Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych (dalej: Prezes UZP) pozostaje
w szczegdlnosci w Scistym zwigzku z prawem administracyjnym, a zwlaszcza: Ko-

! Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdwien publicznych (Dz.U. z 2017, poz. 1579),
dalej: Prawo zamdwien publicznych lub p.z.p.
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deksem postgpowania administracyjnego’ czy Prawem o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi’. W dniu 1 czerwca 2017 r. weszly w zycie zmiany do Kodeksu
postepowania administracyjnego, gdzie dodano: ,,Dzial IVa: Administracyjne kary
pieni¢zne” — majacy znaczenie dla stosowania kar pieni¢znych na gruncie Prawa
zamOwien publicznych?.

Przekonywajaco wskazuje projektodawca, ze wprowadzenie do systemu praw-
nego wzmiankowanych wyzej przepisow o naktadaniu administracyjnych kar pie-
nieznych (kar pienieznych) jest pierwsza tego typu regulacjag w polskim prawie
administracyjnym. Ustanowienie rozwazanych przepisoéw, dotyczacych administra-
cyjnych kar pienieznych, poprzez dodanie do Kodeksu postepowania administracyj-
nego przywotywanego odrebnego dziatu wprowadza ogdlne zasady naktadania lub
wymierzania administracyjnej kary pieni¢znej lub udzielania ulg w jej wykonaniu
(okreslane dalej takze jako: ,,zasady ogélne administracyjnych kar pienigznych”™).
Przez natozenie kary administracyjnej rozumie si¢ fakt ukarania strony. Pojecie to
odnosi si¢ do kar administracyjnych okreslonych w sposéb sztywny lub widetkowy

,»0d” ,,do”). Natomiast wymierzenie kary oznacza okreslenie wysokosci naktadane;j
kary w granicach przewidzianych w przepisie prawa. Innymi stowy, jest to czynnos¢
majaca na celu wskazanie konkretnej kwoty pienigznej, ktorg strona bgdzie obowig-
zana zaptaci¢ w konsekwencji naruszenia prawa, ktorego si¢ dopuscita’.

Obowigzujace od 1 czerwca 2017 r. zasady ogdlne administracyjnych kar pie-
ni¢znych stanowig uzupelnienie regulacji przewidzianych w przepisach, zazwyczaj
ustaw szczegdlnych ustanawiajacych stosowne kary pienigzne, przy poszanowaniu
zasady, ze normy szczegdlne majg pierwszenstwo przed normami ogdlnymi (lex spe-
cialis derogat legi generali). Przepisy k.p.a. w zakresie stosowania kar pieni¢znych
sg przepisami ogdlnymi, z tym jednakze zastrzezeniem, ze uregulowania w przepi-
sach odrgbnych okreslonych aspektow dotyczacych kar administracyjnych skutkuje
tym, ze przepisow Dziatu [Va k.p.a. nie bedzie si¢ stosowato w zakresie tych aspek-
tow unormowanych w przepisach odrebnych (art. 189a § 2 k.p.a.).

Przyktadem odstgpienia od stosowania ogoélnych zasad naktadania lub wymie-
rzania administracyjnej kary pieni¢znej lub udzielania ulg w jej wykonaniu sg unor-
mowania zawarte w ustawie o Krajowym Zasobie Nieruchomosci, gdzie w sprawach

? Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 2016,
poz. 23, z pézn. zm.), dalej: Kodeks postepowania administracyjnego lub k.p.a.

3 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. z 2016, poz. 718, z pdzn. zm.), dalej: Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
Iub p.p.s.a.

4 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2017, poz. 935), dalej: zmiany do Kodeksu postgpowania admi-
nistracyjnego lub zmiany do k.p.a. Zob. Z. Kmieciak, Stowo wstepne, [w:] Z. Kmieciak (red.), Raport
Zespolu Eksperckiego z prac w latach 2012-2016. Reforma prawa o postgpowaniu administracyjnym,
Naczelny Sad Administracyjny, Warszawa 2017, s. 11.

5 Druk nr 1183 z dnia 28 grudnia 2016 r. Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
postgpowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw z projektami aktoéw wykonawczych.
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nieuregulowanych w tej ustawie stosuje si¢ odpowiednio Ordynacje podatkowa®,
z tym ze kompetencje organow podatkowych przystuguja wéjtowi (burmistrzowi,
prezydentowi miasta). Jednocze$nie ustawa o Krajowym Zasobie Nieruchomosci
przyjmuje wprost: przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego dotycza-
cych kar si¢ nie stosuje’. Innych przejawem odejscia od omawianych zasad ogol-
nych administracyjnych kar pieni¢znych jest Prawo atomowe, jego art. 126 ust. 3
stanowi, ze do kar, o ktérych mowa w art. 123, nie stosuje si¢ przepiséw art. 189¢
oraz art. 189f § 2 i 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego®.

Prawo zamoéwien publicznych nie przewiduje odstgpienia od stosowania wpro-
wadzonych przez k.p.a. ogolnych zasad naktadania lub wymierzania administracyj-
nej kary pieni¢znej lub udzielania ulg w jej wykonaniu. Celem opracowania jest ana-
liza niektorych aspektow stosowania kar pienigznych na gruncie Prawa zaméwien
publicznych w nastgpstwie wprowadzonych do Kodeksu postepowania administra-
cyjnego zasad ogo6lnych administracyjnych kar pienigznych. W toku rozwazan wy-
korzystany zostanie stosowny materiat zrédtowy, w tym wlasciwe akty normatywne,
orzecznictwo, poglady doktryny i inne.

2. O ogolnym postepowaniu administracyjnym
i administracyjnych karach pieni¢znych

Wazng pozycje w zakresie procedur administracyjnych ma powszechne (ogolne)
postepowanie administracyjne unormowane przepisami Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego. Doniostg wage ogoélnego postepowania administracyjnego podno-
sita przed wielu laty Komisja do Opracowania Projektu Przepiséw o Postgpowaniu
Administracyjnym, stwierdzajac zwtlaszcza: ,,Okresla ono bowiem zasady dziatal-
no$ci organ6w administracji panstwowej wystepujacych na zewnatrz w stosunku do
obywateli, a zwtaszcza stosunek tych organow do obywatela przy orzekaniu o jego
prawach i obowigzkach™. Powszechne postepowanie administracyjne kreuje — po-
wiedzmy — najdalej idace gwarancje procesowe jednostce w toku zatatwiania in-
dywidualnej sprawy administracyjnej przed organami administracji publicznej'.
Aktualnie brzmig nadal stowa F. Longchampsa wypowiedziane w odniesieniu do

¢ Przepisy dziatu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2017,
poz. 201, z p6zn. zm.

7 Art. 111 ust. 2 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. o Krajowym Zasobie Nieruchomosci, Dz.U.
22017, poz. 1529.

8 Ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. — Prawo atomowe, Dz.U. z 2017, poz. 576, z p6zn. zm.

® Komisja do Opracowania Projektu Przepiséw o Postepowaniu Administracyjnym. Projekt Ko-
deksu postepowania administracyjnego. Uzasadnienie, Warszawa, kwiecien 1959, s. 50.

10°Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne w $wietle standardéw europejskich, Dom Wydaw-
niczy ABC, Warszawa 1997, s. 296; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyyj-
nego. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2000, s. V1.
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k.p.a.: ,,Zwicksza wydatnie gwarancje praworzadnosci w dziataniu organow admi-
nistracji, wzmaga i precyzuje ochrone jednostki, ulepsza pewne niejasne lub sporne
dotychczas instytucje postgpowania, stowem, jest dzietem dojrzatej rozwagi 1 wy-
sokiej kultury prawniczej”!". Potwierdzeniem istotnej roli ogdlnego postgpowania
administracyjnego sa znane z piSmiennictwa propozycje rozciggniecia stosowania
omawianego Kodeksu postgpowania administracyjnego na rézne dziedziny stosun-
kow spotecznych zwigzanych z aktywnosciag administracji publicznej'. Jednoczes-
nie wszelkim unormowaniom zmierzajacym do dekodyfikacji ogélnego jurysdyk-
cyjnego postepowania administracyjnego, ktore — co trzeba zarysowaé — zazwyczaj
ostabiaja sytuacj¢ prawna jednostki, zasadnie towarzyszy dezaprobata'’. Pomimo
uplywu czasu i zaistniatych zmian systemowych, jak dobitnie przekonuja, uwypu-
klane przez B. Adamiak i J. Borkowskiego', ustalenia Z. Kmieciaka's, sformutowa-
na uprzednio przez F. Longchampsa wysoka ocena Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego nie ulegta deprecjacji.

W opiniach naukowych uwypukla sie, ze rolg procedur jest przede wszystkim za-
pewnienie skutecznej realizacji norm prawa materialnego. W tym sensie procedury
petnig wobec przepisow okreslajacych prawa i obowigzki podmiotéw prawa funkcje
stuzebng. Rozwazane procedury ksztattujg przy tym nie tylko mechanizm korzy-
stania z uprawnien czy egzekwowania obowigzkéw przedsigbiorcow, ale w istotny
sposob wplywajg na zakres tych praw i obowigzkdéw. Zgodnie z utrwalonym w pi-

" F. Longchamps, O kodeksie postgpowania administracyjnego i jego znaczeniu dla kontroli,
Kontrola Panstwowa, nr 4, 1960, s. 1.

12 J. Zimmermann, Zastosowanie pojecia strony w rozumieniu ogolnego postegpowania admini-
stracyjnego w sferze zarzqdzania gospodarkg narodowq, Krakowskie Studia Prawnicze, Krakow 1973,
s. 75; L. Bar, Refleksje legislacyjne (w zwigzku z kodeksem postepowania administracyjnego), ZN Wy-
dzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego, Prace Instytutu Administracji i Zarzadzania,
nr 5-6, 1982, s. 277; J. Grabowski, O mozliwosci zastosowania kodeksu postgpowania administra-
cyjnego w stosunkach miedzy przedsigbiorstwem a organem zatozycielskim, AUWr No 1022, Prawo
CLXVIII, 1990, s. 65; E. Letowska, J. Letowski, O panstwie prawa, administrowaniu i sqdach w okre-
sie przeksztalcen ustrojowych (szkice), Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 1995, passim;
Z. Niewiadomski, Biurokracja a postepowanie administracyjne, [w:] J. Lukaszewicz (red.), Biurokra-
¢ja. Bureaucracy. IIl Migdzynarodowa Konferencja Naukowa Krynica Zdrdj. 2-4 czerwca 2006 r., To-
warzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa Oddzial w Rzeszowie, Rzeszow 2006, s. 450.

13 E. Knosala, Glosa do wyroku Sqdu Pracy w Katowicach (sygn. akt XI U 1472/95) w sprawie
bledu popetnionego przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Humanistyczne Zeszyty Naukowe, nr 11,
1996, s. 67; L. Wisniewski, Prawo a wolnos¢ cztowieka — pojecie i konstrukcja prawna, [w:] L. Wi-
$niewski (red.), Podstawowe prawa jednostki i ich ochrona, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1997,
s. 51; Z. Janku et al., Z zagadnien dekodyfikacji polskiego prawa o postepowaniu administracyjnym,
[w:] Procedura administracyjna wobec wyzwan wspélczesnosci. Profesorowi zwyczajnemu dr. hab.
Januszowi Borkowskiemu przyjaciele i uczniowie, Uniwersytet L.odzki, 1.6dZz 2004, s.137.

4 B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. VL.

15 Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne..., s. 296.
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$miennictwie pogladem rola procedur jest zapewnienie gwarancji konstytucyjnych
wolno$ci i praw jednostek, w tym przedsi¢biorcow!®.

Szczegodlne znaczenie norm procesowych dla jednostki na plaszczyznie pra-
wa publicznego, w stosunku do ich oddzialywania w obrgbie prawa prywatnego,
uwypukla przekonujaco piSmiennictwo. W odrdznieniu od prawa cywilnego pra-
wo administracyjne ,,zyje” procedurg. Co znaczg najlepsze rozwigzania materialno-
prawne, jezeli jednostka nie ma proceduralnych mozliwosci ich wykorzystania dla
ochrony swoich interesow. Procedura administracyjna okreslana jest przez J. Jen-
droske — ,,kluczem do wolno$ci”, ktéry stanowi jeden z podstawowych elementow
demokratycznego panstwa prawnego'’.

Spoteczna gospodarka rynkowa zaklada odpowiedzialng i aktywna postawe
wiadzy publicznej rowniez w obszarze stosunkow gospodarczych, w tym wiadzy
sadowniczej. Zasadnie przypisuje si¢ wazng role judykaturze w odniesieniu do sta-
nowienia oraz stosowania prawa. Z woli ustrojodawcy to przede wszystkim sady
administracyjne i sagdy powszechne wypelniajg w imieniu panstwa kompetencje
kontrolne w stosunku do naktadanych przez organy administracji publicznej admi-
nistracyjnych kar pienigznych. Doniosta rola przypada Trybunatowi Konstytucyj-
nemu oraz sadom (trybunatom), ktérych wtasciwos¢ wynika z wigzacego Polske
prawa miedzynarodowego (Europejski Trybunat Praw Cztowieka), w tym prawa
unijnego (Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej). Emanacje wtadzy sadow-
niczej sg gwarantami demokratycznego panstwa prawnego w spotecznej gospodarce
rynkowej. Funkcjonowanie bezstronnej, niezaleznej, niezawislej i sprawnej wtadzy
sadowniczej zapewnia ochrong i realizacj¢ wartosci (zasad) ustrojowych, na ktorych
oparty jest fad spoteczno-gospodarczy okreslony przez Konstytucje, w tym koniecz-
ng ochrong wolnosci i praw jednostek, w tym przedsi¢biorcow!s.

Administracyjne kary pieni¢zne sa zagadnieniem od dawna badanym w prawo-
znawstwie!”. Natura jurydyczna administracyjnych kar pienieznych w spotecznej

16 M. Strzelbicki, M. Chotodecki, Publiczne prawo gospodarcze. Procedury, Wydawnictwo Na-
ukowe UAM, Poznan 2011, s. 9. Por. L. Kieres, Podstawowe zasady administracyjnego prawa go-
spodarczego, [w:] A. Borkowski, A. Chelmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski,
Administracyjne prawo gospodarcze, Kolonia Limited, Wroctaw 2003, s. 48-49; B. Popowska (red.),
Swoistos¢ procedur publicznego prawa gospodarczego, Wydawnictwo Naukowe UAM, Poznan 2013.

17 J. Jendroska, Ogdlne postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Kolonia Limi-
ted, Wroctaw 2010, s. 11.

18 Por. L. Kieres, Niezawisty, bezstronny i niezalezny sqd z perspektywy publicznego prawa gospo-
darczego, AUWT No 3695, Przeglad Prawa i Administracji CIII, 2015, s. 133.

19 J. Jendroska, Administracyjne kary pienigzne, AUWr No 518, Przeglad Prawa i Administracji
X1V, 1988, s. 7. Por. Z. Kmieciak, Charakter prawny orzeczen w sprawach o naruszenie dyscypli-
ny budzetowej a koncepcja sankcji administracyjnej, Glosa, nr 11, 1997, s. 1; M. Krél-Bogomilska,
Kary pieniezne w prawie antymonopolowym: w ustawie o ochronie konkurencji, w europejskim pra-
wie wspolnotowym, KiK Konieczny i Kruszewski, Warszawa 2001, s. 11; Z. Leonski, O istocie tzw.
kar administracyjnych, [w:] J. Filipek (red.), Jednostka w demokratycznym panstwie prawa, Wyzsza
Szkota Administracji, Bielsko-Biata 2003, s. 354; M. Stahl, Sankcje administracyjne w orzecznictwie
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gospodarce rynkowej nie jest jednolita. W systemie prawa do czasu wprowadzenia
odnosnych zmian do Kodeksu postepowania administracyjnego brak byto definicji
legalnej pojecia administracyjnej kary pieni¢znej. Pojecie to w prawie administra-
cyjnym jest powszechnie uzywane przez doktryne i orzecznictwo sadowe. W prze-
pisach stosuje si¢ niejednolita terminologig, przyktadowo uzywa si¢ okreslen: opta-
ta podwyzszona, administracyjna kara pieni¢zna, kara pieni¢zna, optata sankcyjna,
kwota dodatkowa i dodatkowe zobowigzanie podatkowe. Kary pieni¢zne nalezg, jak
uwypukla Strzyczkowski?’, do srodkow bedacych rodzajem represji za naruszenie
obowigzujacych przepisoOw prawnych, przewidujgcych nakazy lub zakazy okreslo-
nego postepowania (zachowania). Analiza wypowiedzi sagdownictwa konstytucyj-
nego wskazuje, ze dopuszczalno$¢ stosowania administracyjnych kar pienig¢znych
jako reakcji na naruszenie ustawowych obowigzkow, nie budzi watpliwosci w $wie-
tle obowigzujacych rozwigzan ustrojowych?'. Administracyjne kary pieni¢zne — jak
stwierdzit TK — sa to w istocie srodki (instrumenty) prawne majace na celu mobi-
lizowanie podmiotow do terminowego i prawidtowego wykonywania obowigzkow
na rzecz panstwa, ktore wigza¢ nalezy z przestrzeganiem prawa. Kary pieni¢zne
stosowane z mocy podstawy wynikajacej z ustawy — majg przede wszystkim zna-
czenie prewencyjne’. Zasadniczo kary pieni¢zne spetniaja funkcje: prewencyjna,
represyjng badz prewencyjno-represyjna®. Istota kary administracyjnej jest przymu-
szenie do respektowania nakazow i zakazow wynikajacych z norm prawnych, ktore
ustanowiono w celu wtasciwego funkcjonowania spotecznej gospodarki rynkowe;.
Niemniej, zaznaczmy, ze zagadnienia prawne kar pieni¢znych nie wyczerpuja si¢
wylacznie w domenie dzialalno$ci gospodarcze;.

Kara pieni¢zna jako odmiana sankcji administracyjnej nie jest sankcja w rozu-
mieniu prawa karnego. Przestankg konstruowania odpowiedzialno$ci r6znej od od-

Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] 1. Skrzydto-Niznik et al. (red.), Instytucje wspolczesnego prawa admi-
nistracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Wydawnictwo Uniwersytetu
Jagiellonskiego, Krakow 2001, s. 651; C. Mik, Charakter prawny odpowiedzialnosci podmiotow zbio-
rowych w swietle ustawy z 28 pazdziernika 2002 r., Przeglad Sadowy, nr 7-8, 2003, s. 67; M. Szydto,
Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pienigznych, Studia Prawnicze, nr 4, 2003, s. 124;
M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2011;
H. Nowicki, Sankcje administracyjne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa
administracyjnego. Prawo administracyjne materialne, t. VI, C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 621-649.

2 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, LexisNexis, Warszawa 2011, s. 199. Por.
P. Sikora, Sankcja karna jako instytucja prawa administracyjnego — rozwazania teoretyczno-prawne,
[w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak (red.), Prawo do dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr
Prawa i Postgpowania Administracyjnego. Warszawa—Debe 23-25 wrzesnia 2002 r., Wydawnictwo
Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego, Warszawa 2003, s. 531.

2l Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego. Zbidr Urzedowy 2007, nr 1, poz. 2.

22 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04, Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior Urzedowy 2006, nr 1, poz. 6.

2 Por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 marca 2015 r., sygn. K 31/13, Orzecznictwo
Trybunatlu Konstytucyjnego. Zbior Urzedowy 2015, nr 3, poz. 31.
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powiedzialnosci karnej jest legitymacja ustawodawcy do represjonowania bezprawia
z tytulu samej niesubordynacji wobec porzadku prawnego, w oderwaniu od warunku
czynu, winy i podzialow na klasyczne rodzaje odpowiedzialnosci oraz poza ustawa-
mi karnymi (tzw. obiektywna koncepcja odpowiedzialno$ci). Proces wymierzania
kar pienigznych nalezy zatem postrzega¢ w kontekscie stosowania instrumentow
wladztwa administracyjnego (publicznego). Kara pieni¢zna nie jest konsekwencja
dopuszczenia si¢ czynu zabronionego, lecz skutkiem zaistnienia stanu niezgodnego
Z prawem, co sprawia, ze ocena stosunku sprawcy do czynu nie miesci si¢ w rezimie
odpowiedzialnosci obiektywnej. Kary pieni¢zne, w $wietle utrwalonego orzecznic-
twa, jako forma sankcji administracyjnych sa swoistg postacig odpowiedzialnosci
prawnej polegajacej na stosowaniu tychze kar pienigznych, ktore nie maja charak-
teru grzywny.

Jak wynika ze stanu prawodawstwa, administracyjne kary pieni¢zne majg swo-
je zrédlo takze w prawie unijnym, ktore niekiedy wskazuje na potrzebe wdrozenia
(implementac;ji) kar: skutecznych, proporcjonalnych i odstraszajacych. Dolegliwos¢
charakteryzowanych instrumentow prawa publicznego wyraza si¢ takze w tym, ze:
a) w swietle obowigzujacych ustaw o podatkach dochodowych (od 0s6b fizycznych,
od 0s6b prawnych) kary pieni¢zne nie moga by¢ zaliczone do podatkowych kosztow
uzyskania przychodu; b) podlegaja $ciagnieciu w trybie przepiséw o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji w zakresie egzekucji obowigzkow o charakterze pie-
nigznym. Tym samym finansowanie kar pieni¢znych nie jest rekompensowane ad-
resatowi tej sankcji przez zmniejszanie obowigzkow publicznoprawnych, zwlaszcza
wiasciwych dla podatkow dochodowych. Prawodawca dazy do tego, aby kary pie-
ni¢zne pomniejszaty zasoby majatkowe (aktywa) zobowigzanego do uiszczenia kary
pienieznej za przekroczenia prawa publicznego®.

3. Zasady ogolne administracyjnych kar pieni¢znych

Jak wyzej wzmiankowano, administracyjne kary pieni¢zne w polskim prawie bardzo
czesto stanowig dotkliwag sankcje za naruszenie prawa, niekiedy nawet surowsza
niz kary wymierzane za popelienie wykroczenia, wykroczenia karnoskarbowe-
g0, przestepstwa badz przestepstwa karnoskarbowego. Niejednokrotnie naktadanie
kar pienigznych cechuje automatyzm oraz nieuwzglednianie przyczyn i okoliczno-
$ci dopuszczenia si¢ naruszenia. Akcentowany automatyzm naktadania kar i brak
uwzgledniania okolicznos$ci danej sprawy nie sprzyjaja zapewnieniu sprawiedliwe-
go — w odczuciu spotecznym — dziatania administracji publicznej. Administracyjne
kary pieni¢zne przybieraja w wielu przypadkach bardziej rygorystyczng postaé niz

2 K. Kiczka, Kary pienigzne w spolecznej gospodarce rynkowej, [w:] K. Lucarz, J. Sawicki (red.),
Na styku prawa karnego i prawa o wykroczeniach. Zagadnienia materialnoprawne oraz procesowe.
Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Markowi Bojarskiemu, t. 2, Wydawnictwo Uniwersyte-
tu Wroctawskiego, Wroctaw 2016, s. 99-112.
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sankcje karne, np. gdy nie przewidziano przedawnienia natozenia administracyjnej
kary pienieznej. Jednocze$nie w systemie prawnym brak byto regut ogélnych okre-
$lajacych zasady ich naktadania i wymierzania, co skutkowato znaczacym zrdznico-
waniem sytuacji podmiotow podlegajacych ukaraniu, szczegdlnie w zakresie insty-
tucji tagodzacych obiektywny charakter odpowiedzialnosci administracyjnej, czesto
nicuzasadnionym ze wzgledu na przedmiot i specyfike danej regulacji®.

Pod wptywem gtoéwnie krajowego orzecznictwa uksztattowat si¢ poglad, ze ad-
ministracyjna kara pieni¢zna powinna by¢ kara sprawiedliwa, adekwatng do wagi
naruszenia i odpowiadajacag celom, dla ktorych jest stosowana. Na kanwie stano-
wisk prezentowanych w judykaturze przede wszystkim podkreslano, ze przestanka
wymierzenia administracyjnej kary pienieznej powinno by¢ wystapienie subiektyw-
nego elementu zawinienia, a podmiot, ktéry moze by¢ pociagniety do odpowiedzial-
nosci administracyjnej, powinien mie¢ mozliwos$¢ obrony, m.in. poprzez wykazanie,
ze naruszenie jest nastepstwem okolicznosci, na ktore nie mial wptywu.

Stan taki budzit réwniez zastrzezenia z uwagi na zasady obowigzujace w de-
mokratycznym panstwie prawnym, w szczego6lnosci na zasade proporcjonalnosci.
Z tego wzgledu w orzecznictwie i doktrynie postuluje sie, aby w przypadkach, gdy
wyrazne brzmienie przepisu nie stoi temu na przeszkodzie, wyktada¢ przepisy do-
tyczace kar administracyjnych, dazac do rozszerzenia gwarancji procesowych praw
obywatela oraz obowigzywania zasady zaufania do organdéw panstwa.

W orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka standardy ochrony
praw czlowieka we wszelkich postepowaniach sanacyjnych powinny odpowiadaé
gwarancjom wynikajacym z art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podsta-
wowych wolnosci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej na-
stepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelnionej Protokotem nr 2, zwanej dalej
,Konwencja”?. To oznacza, ze gwarancje z art. 6 Konwencji majg zastosowanie
we wszystkich postgpowaniach quasi-karnych, takze takich, ktore na gruncie nasze-
go prawa krajowego sg uznawane za postepowania administracyjne. Postepowanie
przed organami administracji publicznej, ktére moze by¢ zakonczone natozeniem
przedmiotowej kary, powinno — co do zasady — spetia¢ wszystkie standardy pro-
cesowe przewidziane w art. 6 Konwencji dla postgpowan, w ktorych rozstrzygane
sg przestanki odpowiedzialnosci. Takze jak uwypukla projektodawca, w orzecznic-
twie Sagdu Najwyzszego 1 Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazuje si¢ na ko-
nieczno$¢ uwzgledniania pogladéw ETPC wyrazonych w oparciu o art. 6 Konwen-
cji w zakresie, w jakim dochodzi do natozenia administracyjnej kary pieniezne;.
Powyzsze ma istotne znaczenie, gdyz uwzglednia cele sankcji administracyjnych,
tj. represje, prewencje ogolng i szczeg6lna, a niekiedy takze kompensacje.

2 Druk nr 1183 z dnia 28 grudnia 2016 r. Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw z projektami aktow wykonawczych.

2 Dz.U. z 1993, poz. 284, z p6zn. zm. Por. E. Letowska, Konwencja Europejska w Polsce i nasze
mySlenie o prawie, Kwartalnik Prawa Prywatnego I, 1992, z. 1-4, s. 157; C. Mik, Charakter, struktura
i zakres zobowiqzan z Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, Panstwo i Prawo, nr 4, 1992, s. 16.
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W zwiazku z tym w pelni uzasadnione bylo sformutowanie ogélnych zasad sto-
sowania administracyjnych kar pienieznych. Dzigki temu zapewnione zostang jed-
nolite standardy traktowania jednostek oraz zagwarantowane zostanie wymierzanie
kar racjonalnych i odpowiadajacych wadze popelnionego naruszenia. Z omawia-
nych rozwiazan skorzysta¢ beda mogli wszyscy obywatele, podkreslenia wymaga,
ze to wlasnie przedsigbiorcy sa szczegdlnie narazeni na automatyzm i nadmierny
rygoryzm naktadania administracyjnych kar pieni¢znych.

Zasad og6lnych administracyjnych kar pieni¢znych nie stosuje si¢ w sprawach
naktadania lub wymierzania przez organ administracji publicznej kar na podstawie
przepisoOw o postepowaniu w sprawach o wykroczenia, odpowiedzialnosci dyscypli-
narnej, porzadkowej lub z tytulu naruszenia dyscypliny finansow publicznych.

Kodeks postepowania administracyjnego w art. 189b definiuje administracyjng
kare pienigzng jako sankcje¢ o charakterze pienigznym naktadang przez organ admi-
nistracji publicznej, w drodze decyzji administracyjnej, w nastgpstwie naruszenia
prawa polegajacego na niedopetnieniu ustawowego obowigzku albo niepowstrzy-
maniu si¢ od zakazu cigzacego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce
nieposiadajacej osobowosci prawnej. Administracyjng kar¢ pieni¢zng nalezy zatem
rozumie¢ jako okreslone w ustawie ujemne skutki prawne, ktore nastgpuja, gdy ad-
resat normy prawnej nie zastosuje si¢ do ustanowionego nakazu albo zakazu.

W sprawach naktadania lub wymierzania administracyjnej kary pieni¢znej lub
udzielania ulg w jej wykonaniu stosuje si¢ przepisy k.p.a., o ile odrgbne ustawy
nie wylaczaja w catosci badz czesci ulokowanych w Kodeksie postepowania ad-
ministracyjnego zasad ogolnych administracyjnych kar pieni¢znych. W przypadku
uregulowania w przepisach odrgbnych:

1) przestanek wymiaru administracyjnej kary pienigznej,

2) odstgpienia od natozenia administracyjnej kary pieni¢znej lub udzielenia po-
uczenia,

3) termindéw przedawnienia naktadania administracyjnej kary pieni¢znej,

4) terminoéw przedawnienia egzekucji administracyjnej kary pienigznej,

5) odsetek od zaleglej administracyjnej kary pieni¢znej,

6) udzielania ulg w wykonaniu administracyjnej kary pieni¢znej
— przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego w tym zakresie nie stosuje sie.

Celem przywolywanego wyzej art. 189a § 2 k.p.a. jest uzupetniajace — subsy-
diarne — stosowanie przepisow k.p.a. w tym zakresie, ktory nie zostal uregulowa-
ny odmiennie w przepisach odrebnych. Jezeli, co akcentowano wyzej, ktory$ ze
wskazanych aspektow regulacji dotyczacej kar (np. udzielania ulg w wykonaniu
administracyjnej kary pieni¢znej) nie zostat objety regulacjg ustawy odrebnej, ,,w to
miejsce” stosowane beda przepisy k.p.a. Jednoczesnie, jesli przepisy szczegdlne re-
guluja okreslong kwestie, np. wskazuja przestanki wymiaru kary, to wytaczone zo-
staje zastosowanie wszystkich przepisow k.p.a. okreslajacych przestanki wymiaru
kary (tego aspektu objetego jednym z punktow art. 189a § 2 k.p.a.). Skoro bowiem
ustawodawca w przepisach odrgbnych ustaw uregulowat w przepisach odrgbnych
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kwesti¢ kar administracyjnych kompleksowo albo uregulowat dany ,,wycinek” te-
matyki stosowania kar administracyjnych, w tym konkretnie zakresie zastosowanie
przepiséw k.p.a. powinno by¢ wytaczone. Nie wyklucza to stosowania przepisow
k.p.a. w zakresie aspektow wskazanych w art. 189a § 2 pkt 2-6.

Na wzor regulacji obowigzujacej przy odpowiedzialnosci karnej oraz odpowie-
dzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych, Kodeks postgpowa-
nia administracyjnego wprowadza norme¢ (art. 189¢ k.p.a.), zgodnie z ktora, jezeli
w czasie wydawania decyzji w sprawie administracyjnej kary pieni¢znej obowigzuje
ustawa inna niz w czasie niedopetnienia obowigzku, z ktérego powodu ma by¢ nato-
zona kara, stosuje si¢ ustawg nowa, jednakze nalezy stosowac ustawe obowiazujaca
poprzednio, jezeli jest ona wzgledniejsza dla strony.

Zasady ogo6lne administracyjnych kar pieni¢znych formutujg dyrektywy wymia-
ru administracyjnej kary pieni¢znej (art. 189d k.p.a.), jak akcentuje projektodawca,
kiedy organ dziala w ramach uznania administracyjnego. Wymierzajac administra-
cyjna kare pieniezng w warunkach uznania administracyjnego, organ administracji
publicznej bierze pod uwage:

1) wage i1 okolicznosci naruszenia prawa, w szczeg6élnosci potrzebe ochrony
zycia lub zdrowia, ochrony mienia w znacznych rozmiarach lub ochrony waznego
interesu publicznego lub wyjatkowo waznego interesu strony oraz czas trwania tego
naruszenia;

2) czestotliwosé niedopetniania w przesztosci obowigzku albo naruszania za-
kazu tego samego rodzaju co niedopelienie obowiazku albo naruszenie zakazu,
w nastgpstwie ktorego ma by¢ natozona kara;

3) uprzednie ukaranie za to samo zachowanie, za przestgpstwo, przestepstwo
skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie skarbowe;

4) stopien przyczynienia si¢ strony, na ktorg jest naktadana administracyjna kara
pieni¢zna, do powstania naruszenia prawa;

5) dziatania podjete przez strone dobrowolnie w celu uniknigcia skutkéw naru-
szenia prawa;

6) wysokos$¢ korzysci, ktorg strona osiagneta, lub straty, ktorej unikneta;

7) w przypadku osoby fizycznej — warunki osobiste strony, na ktorg administra-
cyjna kara pieni¢zna jest naktadana.

W przypadku gdy do naruszenia prawa doszto wskutek dzialania sity wyzsze;j,
strona nie podlega ukaraniu. W uzasadnieniu normodawca wskazuje, ze gdy do
naruszenia dojdzie wskutek sity wyzszej, nie moze ona zosta¢ ukarana (art. 189¢
k.p.a.). Sit¢ wyzszg nalezy rozumie¢ jako zdarzenia i okolicznos$ci, ktorych strona
nie mogta przewidzie¢ lub ktorych nie mogta przezwyciezy¢*.

Organ administracji publicznej, w drodze decyzji administracyjnej, odstepuje od
natozenia administracyjnej kary pieni¢znej i poprzestaje na pouczeniu, jezeli:

27 Druk nr 1183 z dnia 28 grudnia 2016 r. Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw z projektami aktoéw wykonawczych.
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1) waga naruszenia prawa jest znikoma, a strona zaprzestala naruszania prawa
lub

2) za to samo zachowanie prawomocng decyzja na stron¢ zostata uprzednio na-
fozona administracyjna kara pieni¢zna przez inny uprawniony organ administracji
publicznej lub strona zostata prawomocnie ukarana za wykroczenie lub wykroczenie
skarbowe, lub prawomocnie skazana za przestgpstwo lub przestgpstwo skarbowe
1 uprzednia kara spetnia cele, dla ktorych miataby by¢ nalozona administracyjna
kara pieni¢zna. W przypadkach innych niz wymienione w zdaniu powyzszym, jezeli
pozwoli to na spetienie celow, dla ktorych miataby by¢ natozona administracyjna
kara pieni¢zna, organ administracji publicznej, w drodze postanowienia, moze wy-
znaczy¢ stronie termin do przedstawienia dowodow potwierdzajacych:

1) usuniecie naruszenia prawa lub

2) powiadomienie wlasciwych podmiotéw o stwierdzonym naruszeniu prawa,
okreslajac termin i sposob powiadomienia. Organ administracji publicznej w tych
przypadkach odst¢puje od natozenia administracyjnej kary pieni¢znej i poprzestaje
na pouczeniu, jezeli strona przedstawita dowody potwierdzajace usunigcie narusze-
nia prawa lub powiadomienie wtasciwych podmiotéw o stwierdzonym naruszeniu
prawa, okreslajac termin i sposob powiadomienia.

Zasady ogo6lne administracyjnych kar pieni¢znych okreslaja (art. 189g-189h,
art. 189j k.p.a.) terminy przedawnienia natozenia administracyjnej kary pieni¢znej
1 jej egzekucji (Sciggalnosci). Administracyjna kara pieni¢zna nie moze zosta¢ na-
tozona, jezeli uptyneto pie¢ lat od dnia naruszenia prawa albo wystapienia skut-
koéw naruszenia prawa. Powyzsze nie dotyczy spraw, w przypadku ktorych przepisy
odrgbne przewidujg termin, po uptywie ktorego nie mozna wszczaé postepowania
w sprawie natozenia administracyjnej kary pieni¢znej, lub stwierdzenia naruszenia
prawa, w nastepstwie ktorego moze by¢ natozona administracyjna kara pienigzna.
Administracyjna kara pienig¢zna nie podlega egzekucji, jezeli uptyneto pie¢ lat od
dnia, w ktérym kara powinna by¢ wykonana. Kodeks postgpowania administracyj-
nego okresla kwestie szczegotowe odnoszace si¢ do przedawnienia natozenia admi-
nistracyjnej kary pieni¢znej i jej Sciagalnosci, w tym przerwania biegu przedawnie-
nia czy przerwania biegu egzekucji.

Zalegla administracyjng karg pieni¢zng jest kara niezaptacona w terminie. Od
zaleglej administracyjnej kary pieni¢znej nalicza si¢ odsetki za zwloke w wysoko-
$ci okreslonej jak dla zaleglosci podatkowych, chyba Ze przepisy odrgbne stanowia
inaczej.

Zasady ogolne administracyjnych kar pieni¢znych okreslaja udzielanie ulg
w wykonaniu administracyjnej kary pieni¢znej (art. 189k k.p.a.). Organ admini-
stracji publicznej, ktoéry nalozyt administracyjng karg¢ pieni¢zng, na wniosek strony,
w przypadkach uzasadnionych waznym interesem publicznym lub waznym intere-
sem strony moze udzieli¢ ulg w wykonaniu administracyjnej kary pieni¢znej przez:

1) odroczenie terminu wykonania administracyjnej kary pieni¢znej lub roztoze-
nie jej na raty;
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2) odroczenie terminu wykonania zaleglej administracyjnej kary pieni¢znej lub
roztozenie jej na raty;

3) umorzenie administracyjnej kary pieni¢znej w catosci lub czesci;

4) umorzenie odsetek za zwloke w catosci lub czgsci.

W przypadku umorzenia zaleglej administracyjnej kary pieni¢znej umorzeniu
podlegaja takze odsetki za zwloke w catosci lub takiej czesci, w jakiej zostata umo-
rzona zalegta administracyjna kara pieni¢zna. Wiasciwy organ w szczego6lnosci, na
wniosek strony prowadzacej dziatalnos¢ gospodarcza, moze udziela¢ wskazywa-
nych wyzej ulg w wykonaniu administracyjnej kary pieni¢znej, ktore:

1) nie stanowig pomocy publicznej;

2) stanowig pomoc de minimis albo pomoc de minimis w rolnictwie lub rybolow-
stwie — w zakresie i na zasadach okre§lonych w bezposrednio obowiazujacych prze-
pisach prawa Unii Europejskiej dotyczacych pomocy w ramach zasady de minimis;

3) stanowig pomoc publiczng:

a) majaca na celu naprawienie szkdd spowodowanych kleskami zywiolowymi
lub innymi zdarzeniami nadzwyczajnymi,

b) majaca na celu zaradzenie powaznym zaburzeniom w gospodarce,

¢) zgodng z zasadami rynku wewnetrznego Unii Europejskiej, ktorej dopusz-
czalno$¢ zostata okreslona przez wlasciwe organy Unii Europejskiej, udzielang na
przeznaczenie inne niz wymienione w lit. a i b.

W okreslonych przypadkach ulgi mogg by¢ udzielane, jezeli w przepisach od-
rebnych zostaty okreslone szczegdtowe warunki udzielania tej pomocy, zapewniaja-
ce jej zgodno$¢ z zasadami rynku wewngtrznego Unii Europejskie;.

Przedstawione zasady ogdlne administracyjnych kar pieni¢znych nie wyczerpu-
ja wszystkich zmian w prawie administracyjnym?®, ktore maja znaczenie dla stoso-
wania przez Prezesa UZP przepiséw o karach pienigznych. Tytutem przyktadu do-
konane zmiany w Prawie o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (art. 52
§ 3 p.p.s.a.) umozliwiaja stronie — bez koniecznos$ci uprzedniego ztozenia wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy (art. 127 § 3 k.p.a.) — bezposrednie zlozenie skargi
do wojewddzkiego sadu administracyjnego od decyzji wydanej w pierwszej instan-
cji przez Prezesa UZP (fakultatywno$¢ wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy).
Z kolei na gruncie Kodeksu postgpowania administracyjnego, poza wprowadzeniem
zasad ogblnych administracyjnych kar pieni¢znych, obecnie migdzy innymi stro-
na moze zrzec si¢ prawa do wniesienia odwotania od decyzji administracyjnej (art.
127a k.p.a.), a organ administracji publicznej, wydajac decyzje administracyjne, wi-
nien uwzgledni¢ aktualne brzmienie (art. 107 § 1 k.p.a.).

28 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2017, poz. 935).
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4. Whnioski koncowe

Przeprowadzone rozwazania pozwalajg stwierdzié, ze system prawa zaméwien
publicznych ulega dalszemu nasycaniu normami prawa publicznego. Stosowanie
kar pienigznych przez Prezesa UZP z woli prawodawcy zostalo wlaczone w jury-
dyczne ramy zasad ogolnych administracyjnych kar pienigznych ustanowionych
normami powszechnego postgpowania administracyjnego. Powyzsze i inne unor-
mowania prawne powoduja wzrost znaczenia Kodeksu postepowania administra-
cyjnego w jurysdykcyjnej dziatalnosci odnosnego centralnego organu administracji
rzadowej. Tresci normatywne wynikajace z zasad ogdlnych administracyjnych kar
pienieznych ksztattuja nieistniejace uprzednio podstawy do odpowiednich dziatan
prawnych Prezesa UZP. Jednoczes$nie prowadzi to do wzmocnienia sytuacji prawnej
jednostki w aspekcie naktadania i wykonywania administracyjnej kary pieni¢zne;j
w domenie Prawa zamowien publicznych. Przyszta praktyka administracyjna oraz
orzecznictwo sgdowe pozwolg ustali¢ — uzywajac stow Z. Kmieciaka — czy Kodeks
postepowania administracyjnego w interesujgcym nas obszarze ,,panuje i rzadzi”,
czy tylko ,,panuje, ale nie rzadzi”>.
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