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Orzekanie o administracyjnych karach pienieznych

w zwigzku z naruszeniem tzw. ustaw i rozporzadzen covidowych
a odpowiedzialnosé za wykroczenie

(w perspektywie zasady ne bis in idem)?

Adjudication of Financial Administrative Sanctions in the Context
of the Violation of the So-Called COVID Acts and Regulations,
and Liability for Petty Offenses (in the View of the ne bis in idem Principle)

Rozprzestrzeniajaca si¢ na obszarze Rzeczpospolitej Polskiej, zwlaszcza
na przelomie marca i kwietnia 2020 r., pandemia wirusa SARS-CoV-2
wywotala koniecznoé¢ niezwlocznego podjecia srodkéw majacych na
celu zmniejszenie przyrostu zakazen. Wigzaly si¢ one z ograniczeniem
liczby i charakteru kontaktow miedzyludzkich, swobody przemieszcza-
nia sie, a przez to godzily w realizacje wielu praw i wolnosci obywatel-
skich. Celem niniejszego artykulu nie jest badanie merytorycznej stusz-
nosci przedsiewzietych dziatan i ich faktycznej skutecznosci w walce
z pandemig choroby COVID-19, ocenianej przez ekspertéw z zakresu
nauk medycznych i socjologicznych.
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W ramach niniejszego opracowania nalezy si¢ pochyli¢ nad kwestia-
mi $cisle prawnymi. Wprowadzone kolejnymi rozporzadzeniami Mini-
stra Zdrowia i Rady Ministrow limitacje w zakresie swobody przemiesz-
czania si¢ opatrzono szczegdlnymi sankcjami, ktérych wprowadzenie
wywotalo liczne kontrowersje, w tym takze dotykajace niezgodnosci z za-
sada demokratycznego panstwa prawnego wyrazong w art. 2 Konsty-
tucji RP*. Nie sposob zaprzeczy¢, ze ustanowienie administracyjnych kar
pienieznych w odpowiedzi na przypadki niedostosowania si¢ przez osoby
fizyczne do nowych, tymczasowych zasad stanu zagrozenia epidemiczne-
g0, a pozniej rowniez stanu epidemii nastgpito w ramach systemu prawa,
w ktérym normy przewidujace te sankcje wchodzily w rozmaite interak-
cje z juz istniejacym regulacjami. Te powigzania powinny zosta¢ zbadane
na plaszczyznie prawa materialnego oraz procesowego. W pierwszej ko-
lejnosci warto odpowiedzie¢ na pytanie o charakter wprowadzonych kar,
rozwazajac, czy wymierzenie ich w drodze administracyjnej oraz karnej
pozostaje zgodne z zasada ne bis in idem. Istotne bedzie odwotanie si¢ do
przepisow wybranych ustaw procesowych normujacych materie kilku-
krotnego orzekania o tozsamym przedmiocie postepowania.

W dniu 1 kwietnia 2020 r., na podstawie ustawy z dnia 31 marca
2020 r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz
niektorych innych ustaw®, przewidujacej minimalne vacatio legis, weszty
w zycie nowe przepisy przewidujace szereg nakazéw i zakazéw, w tym
art. 8 pkt. 22, ktory wprowadzil do ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o za-
pobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi® nowy
rozdzial 8a zatytulowany ,,Kary pieni¢zne”.

Najistotniejsze znaczenie’ nadano art. 48a ust. 1, ktéry upowaznit
panstwowych powiatowych inspektoréw sanitarnych do nakltadania kar

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78,
poz. 483 ze zm., dalej: Konstytucja RP, Konstytucja.

5 Dz.U. 2020, poz. 568.

6 Dz.U. 2008, nr 234, poz. 1570 ze zm., dalej: u.z.z.z.

7 Wskazac nalezy, iz nie jest to jedyny przypadek potencjalnego lub rzeczywistego zbie-
gu odpowiedzialnosci wykroczeniowej i administracyjnej na gruncie ustawodawstwa
wydanego w zwigzku z pandemig wirusa SARS-CoV-2. Znamiennym przyktadem jest
rowniez art. 15zzzn ustawy z dnia 31 marca 2020 r. 0 zmianie ustawy o szczegol-
nych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
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pienieznych w wysokoséci od 5000 do 30 000 z} za naruszenie przepisow
dotyczacych ograniczen w zakresie okreslonego sposobu przemieszcza-
nia sie oraz 0d 10 000 do 30 000 z1 za naruszenie zakazéw organizowania
widowisk i innych zgromadzen ludnosci®.

Niezaleznie od powyzszego w systemie prawa represyjnego sensu
largo istnieje art. 54 k.w.’, zgodnie z ktérym karze grzywny do 500 zt
albo karze nagany podlega ten, kto wykracza przeciwko wydanym
z upowaznienia ustawy przepisom porzadkowym o zachowaniu si¢
w miejscach publicznych. Jakkolwiek zasygnalizowano juz co do tego
powazne watpliwosci®, norme sankcjonowang wynikajaca z powolane-
go przepisu mozna, za posrednictwem znamienia ,wydanych z upowaz-
nienia ustawy przepiséw porzadkowych”, odnosi¢ do aktéw prawnych,
ktére wprowadzily ograniczenia co do mozliwosci przemieszczania si¢
na terytorium Rzeczpospolitej Polskiej w zwigzku z rozprzestrzenianiem
sie pandemii wirusa SARS-CoV-2".

Abstrahujac od pojawiajacych sie watpliwosci dotyczacych prze-
biegu procesu legislacyjnego, sposobu ogloszenia oraz istnienia dele-
gacji ustawowej do wydania omawianych aktéw normatywnych, warto

COVID-19, innych chordéb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz
niektorych innych ustaw. Norma wynikajaca z tego przepisu wykazuje znaczng zbiez-
nos¢ z art. 116 k.w. W niniejszym artykule gtownym przedmiotem badan celem eg-
zemplifikacji ogdinej natury zjawiska uczyniono jednak zwigzek art. 48a ust. 1 ustawy
0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi oraz art. 54 k.w.

8  Kto w stanie zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii nie stosuje sie do ustano-
wionych na podstawie art. 46 lub art. 46b nakazow, zakazow lub ograniczen, o ktérych
mowa w: 1) art. 46 ust. 4 pkt 1 lub w art. 46b pkt 51 9-12, podlega karze pienieznej
w wysokosci od 5000 zt do 30 000 zt; 2) art. 46 ust. 4 pkt 2 lub w art. 46b pkt 3,
podlega karze pienieznej w wysokosci od 10 000 zt do 30 000 zt; 3) art. 46 ust. 4
pkt 3-5 lub w art. 46b pkt 2 i 8, podlega karze pienieznej w wysokosci od 10 000 zt do
30 000 zt; 4) art. 46 ust. 4 pkt 6, podlega karze pienieznej w wysokosci od 5000 zt
do 10 000 zt; 5) art. 46 ust. 4 pkt 7 lub w art. 46b pkt 4, podlega karze pienieznej
w wysokosci od 5000 zt do 10 000 zt".

9 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen, Dz.U. 2018, poz. 618, tekst jedn.
ze zm., dalej: Kodeks wykroczen, k.w.

10 Zob. M. Matecki, Ani...

™ Chodzi tu m.in. o rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w spra-
wie ogfoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii, Dz.U. 2020,
poz. 491; rozporzgdzenie Ministra Zdrowia z dnia 24 marca 2020 r. zmieniajgce roz-
porzgdzenie w sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epi-
demii, Dz.U. 2020, poz. 522; rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r.
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wy-
stgpieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 566.
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zwrdci¢ uwage na konsekwencje wynikajace z jednoczesnego obowia-
zywania art. 54 k.w. oraz wprowadzonego na mocy ustawy nowelizuja-
cej z dnia 31 marca 2020 r. art. 48a ust. 1 u.z.z.z. W szczegdlnosci nalezy
podnies¢, ze aprobata dla stanowiska, wedle ktorego zakresy zastosowa-
nia tych norm si¢ pokrywaja, moze prowadzi¢ do wniosku, ze dochodzi
wowczas do wymierzania réznych sankeji represyjnych za to samo za-
chowanie, zaréwno przez sad, jak i organ administracyjny. Ta sytuacja
godzilaby w fundamentalng dla porzadku prawnego zasade ne bis in
idem, tj. zakazu wielokrotnego procedowania i wymierzania sankcji za
to samo zdarzenie.

Przygladajac sie tresci art. 48a ust. 1 u.z.z.z., zostal on umieszony
w rozdziale zatytutowanym ,,Kary pieni¢zne”. Takim pojeciem postuzyt
sie ustawodawca okreslajac rodzaj sankcji wymierzanych podmiotom,
ktore w stanie zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii nie zasto-
sowaly sie do nakazow ustanowionych na podstawie art. 46 i 46b wska-
zanej ustawy. Podmiotem wladnym do wymierzenia tejze sankcji stal
sie panstwowy powiatowy inspektor sanitarny i panstwowy graniczny
inspektor sanitarny, a takze — w wyszczegolnionych przypadkach - od-
powiedni wojewoda albo minister wlasciwy do spraw zdrowia. Wymiar
kary nastepowal w drodze decyzji administracyjnej, ktdrej z urzedu,
na podstawie art. 48a ust. 4 ustawy, przyznano rygor natychmiastowej
wykonalnosci, a jej ewentualna egzekucja miala nastepowacé w trybie
przepisow o postepowaniu egzekucyjnym w administracji' (art. 48a
ust. 6). Znamienne jest takze to, iz w zakresie nieuregulowanym w usta-
wie do kar pieni¢znych stosuje si¢ odpowiednio przepisy dziatu III usta-
wy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa® (art. 48a ust. 8).

Pobiezna weryfikacja przytoczonych regulacji prowadzi do twier-
dzenia, iz ustawodawca postuzyl si¢ specyficznym rezimem odpowie-
dzialnosci administracyjnej lub méwigc precyzyjnie — karno-admini-
stracyjnej. Pod tym pojeciem kryje sie szereg norm sankcjonowanych
i sankcjonujacych rozmieszczonych w licznych, co do zasady niepo-
wigzanych ze sobg w sposéb merytoryczny, aktach normatywnych,
ktére cechuje automatyzm stosowania, obiektywizacja odpowiedzial-
nosci, restytucyjne lub prewencyjne przeznaczenie w odpowiedzi

2 Dz.U. 2019, poz. 1438, tekst jedn.
18 Dz.U. 2019, poz. 900, tekst jedn.
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na stan naruszenia prawa oraz administracyjny tryb postepowania, re-
alizowany poza systemem sagdownictwa powszechnego przez organy
administracji publicznej (rzagdowej lub samorzadowej) oraz sady admi-
nistracyjne, sprawujace kontrole dziatalnosci administracji publicznej
(art. 3§ 1p.p.s.al).

W konsekwencji sankcje karno-administracyjne maja niejednorod-
ny charakter, jak réwniez niejednakowa jest technika legislacyjna, jaka
postuguje si¢ ustawodawca wprowadzajac je do porzadku prawnego.
W omawianej ustawie o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi sankcje te zostaly zgrupowane w osobnym rozdziale
i nazwane mianem kar pienieznych. Podobnie sytuacja prezentuje sie
na gruncie ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych®,
gdzie w rozdziale 10 zatytutowanym ,Kary pieni¢zne” ustawodawca
w art. 89-91a zgromadzil wszystkie specyficzne dla ww. ustawy regulacje
dotyczace sankcji administracyjnych. Z kolei w dziale IVA k.p.a.s usta-
wodawca postuguje si¢ pojeciem ,,administracyjnych kar pienieznych™,
ajeszcze inaczej rzecz przedstawia sie na gruncie ustawy z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych®, ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym®, ustawy z dnia 16 kwiet-
nia 2004 r. o ochronie przyrody®, gdzie prawodawca, postugujac sie
pojeciem ,kar pienieznych’, nie zdecydowal sie zgromadzi¢ przepisow
wystawiajacych te sankcje w jednej jednostce redakcyjnej, lecz umiescit
je w wielu miejscach ustawy, wiazac z merytoryczng materig norm po-
stepowania, do ktérych odnidst poszczegdlne sankcje (np. w art. 13k,
art. 29a, art. 40 ust. 12 ustawy o drogach publicznych?, art. 37d ustawy

4 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi, Dz.U. 2019, poz. 2325, tekst jedn., dalej: Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi, p.p.s.a.

15 Dz.U. 2009, nr 201, poz. 1540 ze zm.

16 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego,

Dz.U. 2020, poz. 256, tekst jedn., dalej: Kodeks postepowania administracyjnego, k.p.a.

7 Pojeciem tym postuzyt sie ustawodawca rowniez w art. 15zzzo ust. 1 ustawy z dnia

31 marca 2020 r. 0 zmianie ustawy o szczegodlnych rozwigzaniach zwigzanych z za-
pobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaZznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. 2020,
poz. 568.

18 Dz.U. 1985, nr 14, poz. 60 ze zm.

19 Dz.U. 2003, nr 80, poz. 717 ze zm.

20 Dz.U. 2004, nr 92, poz. 880 ze zm.

21 Dz.U. 2020, poz. 470, tekst jedn.
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o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?, art. 88 ust. 1 ustawy
o ochronie przyrody>).

Skupienie tak wielu réznych regulacji w jednym rezimie odpowie-
dzialno$ci musialo wzbudzi¢ uzasadnione pytania o ich nature i po-
ciggnelo za sobg koniecznos$¢ weryfikacji, czy zapewniono odpowied-
ni standard gwarancyjny w demokratycznym panstwie prawa. W tym
zakresie nalezy wskaza¢, ze w swoim bogatym orzecznictwie Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat si¢ zaréwno o funkeji sankgcji
karno-administracyjnych, jak réwniez co do mozliwosci faczenia réz-
nych $rodkow reakeji prawnej w odpowiedzi na ten sam czyn bedacy
podstawg ich wymierzenia.

Trybunal Konstytucyjny w szeregu orzeczen wyrazit poglad, iz sank-
cje karno-administracyjne nie mieszczg si¢ w szeroko pojetym rezimie
prawa karnego, co nie uzasadnia zastosowania gwarancji wyrazonych
art. 42 Konstytucji RP*. Z drugiej jednak strony wskazywano, ze gwa-
rancje zawarte w rozdziale IT Konstytucji (w tym art. 42) stosuja si¢ do
wszelkich postgpowan o charakterze represyjnym (tj. rozstrzygajacych
o odpowiedzialnosci karnej, wykroczeniowej, dyscyplinarnej etc.)®.
Za postgpowanie represyjne Trybunal Konstytucyjny uznaje natomiast
takg procedure, ktdrej celem jest poddanie obywatela jakiejs formie uka-
rania lub sankcji*.

Z kolei w $wietle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 paz-
dziernika 2014 r., P 50/13 procedura weryfikacji, czy okreslone przepisy
naruszajg zasade ne bis in idem z punktu widzenia zakazu dwukrotne-
go (wielokrotnego) pociagania do odpowiedzialnosci karnej za to samo
zachowanie, powinna przebiega¢ dwuetapowo. W pierwszej kolejnosci

22 Dz.U. 2020, poz. 293, tekst jedn.

23 Dz.U. 2020, poz. 55, tekst jedn.

24 Zob. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06 i wska-
zane tam inne orzeczenia Trybunatu.

25 Wskaza¢ nalezy, ze Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze: ,konstytucyjne pojecie «odpo-
wiedzialnosci karnej» ma szersze znaczenie od tego, jakie przyjmuje kodeks karny”,
a: ,odpowiedzialnos¢ karna jest tylko jedng z form odpowiedzialnosci, w zwigzku z kto-
rg stosowane sg srodki o charakterze represyjnym”, w ktérym to pojeciu mieszczg sie
np. odpowiedzialnos¢ za wykroczenia czy odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna. Oznacza
to tym samym, iz: ,standardy konstytucyjne przewidziane w art. 42 odnoszg sie odpo-
wiednio do szeroko rozumianego prawa represyjnego”. Zob. wyrok Trybunatu Konsty-
tucyjnego z dnia 3 listopada 2004 r., K 18/03.

26 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 wrzesnia 2008 r., K 35/06 oraz orze-
czenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 marca 1994 r., U 7/93.
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nalezy ustali¢, czy okreslone $rodki przewidziane przez ustawodawce
jako reakcja na okreslone zachowanie jednostki majg charakter represyj-
ny. Jezeli w wyniku przeprowadzenia testu okaze si¢, ze dwa lub wiecej
srodkow majg taki charakter, konieczna jest weryfikacja, czy realizuja
on te same badz odmienne cele.

Realizacja identycznych celéw przez rozne $rodki o charakterze re-
presyjnym powinna co do zasady prowadzi¢ do wniosku o naruszeniu
zasady ne bis in idem, wynikajacej z art. 2 Konstytucji RP. Wobec powyz-
szego, aby stwierdzi¢ naruszenie zakazu ne bis in idem, nalezy rozstrzy-
gna¢, czy w omawianym przypadku mamy do czynienia z dwukrotnie na-
kfadang sankcja charakterze represyjnym i czy realizujg one te same cele.

Nie ma watpliwosci, ze norma wywodzona z art. 54 k.w. ma charakter
srodka skierowanego na represjonowanie sprawcy, ktory w przeszlosci
naruszy! prawo. Swiadczy o tym nie tylko umieszczenie przepisu w akcie
prawnym nalezacym do dziedziny tradycyjnie zaliczanej do prawa karne-
go sensu largo, ale rowniez charakter sankcji, jakimi sg grzywna albo na-
gana. Te $rodki odnosza si¢ bezposrednio do osoby sprawcy i s wyrazem
spolecznej oraz prawnej dezaprobaty dla sprawcy czynu zabronionego?.

Z drugiej strony sankcje administracyjne spelniajg przede wszystkim
funkcje prewencyjna lub restytucyjna — maja stanowi¢ automatyczny
mechanizm reakcji, majacy na celu przymuszenie jednostki do wdro-
zenia i przestrzegania stosownych przepiséw prawa.

Prébe odnalezienia granicy pomiedzy sankcjami o charakterze stric-
te penalnym a dolegliwosciami o charakterze administracyjnym lub ad-
ministracyjno-karnym podj¢to w orzecznictwie sadéw powszechnych
i administracyjnych. Dla przykladu Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 8 sierpnia 2019 r., IT GSK 688/17 stwierdza na gruncie
zbiegu sankgji karnej z art. 107 k.k.s.*” oraz art. 89 ust. 1 ustawy z dnia
19 listopada 2009 r. o grach hazardowych:

27 Jak zauwaza A. Adamowski: ,sankcje kreowane przez ten instrument sg nie tylko
najbardziej drastyczne, dolegliwe (...), ale odnoszg sie do najbardziej wrazliwych dobr
cztowieka, a ponadto zawierajg w sobie swoisty element potepienia moralnego” —
A. Adamowski, Prawo..., s. 18-19.

28 W doktrynie prawa administracyjnego podkresla sie rowniez, iz sankcje administracyjne
maja stanowi¢ odpowiedz na naruszenie obowigzkdéw prawa natozonych na jednost-
ki — zob. szerzej M. Lewicki, Pojecie..., s. 70 i n.

29 Ustawa z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy, Dz.U. 2018, poz. 1958,
tekst jedn. ze zm., dalej: Kodeks karny skarbowy, k.k.s.
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Zakresowo, odpowiedzialno$¢ administracyjna za naruszanie warunkow urzadza-
nia gier na automatach w zakresie odnoszacym si¢ do miejsca ich urzadzania oraz
odpowiedzialnos¢ karna za prowadzenie gier na automacie wbrew przepisom usta-
wy nie wykluczaja si¢ wzajemnie. Odpowiedzialno$¢ karnoskarbowa oparta jest na
z gruntu odmiennych przestankach niz odpowiedzialno$¢ za delikt administracyj-
ny. O ile pierwsza z nich oparta jest na zasadzie winy - ktéra mozna przypisac oso-
bie fizycznej - to druga oparta jest juz na przestance obiektywnego naruszenia pra-
wa. Ponadto, o ile gléwna funkcja odpowiedzialnoéci karnej jest funkcja represyjna,
czyli odwet za popelniony czyn zabroniony, to gtéwna funkcje odpowiedzialnosci
administracyjnej stanowi funkcja szeroko pojetej prewencji, ktorej moga towarzy-
szy¢ réwniez inne jeszcze funkcje®.

Truizmem jest twierdzenie, ze funkcja represyjna rozumiana jako

reakcja odwetowa panstwa w odpowiedzi na zlo wynikajgce z narusze-
nia przez sprawce przepisOw prawa nie jest jedyna rolg, jaka prawo kar-

ne ma pelni¢ w systemie prawa®. Nie budzi watpliwosci, ze chociaz rola
sprawiedliwosciowa byta historycznie wyrézniana jako pierwsza i naj-
istotniejsza, to wspolczesnie podkresla si¢ jego réwnie istotng funkcje
prewencji generalnej i indywidualnej®, ale takze innych funkcji, jak

np.

mechanizmu realizowania idei tzw. sprawiedliwosci naprawczej®.

Nie jest pozbawione racji twierdzenie, iz réwniez sankcje karno-admini-
stracyjne pelnia réznorodne funkcje — od czystej restytucji i prewencji*,
az po pewne elementy represji, ktore odgrywaé majg wiekszg lub
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Tak tez np. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopol-
skim z dnia 4 kwietnia 2018 r,, Il SA/Go 94/18: ,Odpowiedzialnos¢ administracyjna
za niedotrzymanie warunkéw urzadzania gier i odpowiedzialno$¢ karna za bezprawne
urzgdzanie takich gier nie wykluczajg sie wzajemnie z uwagi na istotne roznice po-
miedzy deliktem administracyjnym a czynem zabronionym”; a takze wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 21 pazdziernika 2015 r., P 32/12: ,kara pieniezna, o ktorej
mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2 w zwigzku z ust. 2 pkt 2 ustawy o grach hazardowych,
rekompensuje nieoptacony podatek od gier i inne naleznosci uiszczane przez legalnie
dziatajgce podmioty. Celem kary nie jest wiec odptata za popetniony czyn, co cha-
rakteryzuje sankcje karne, ale przede wszystkim restytucja niepobranych naleznosci
i podatku od gier, a takze prewencja. Kara pienigzna jest wiec reakcjg ustawodawcy
na fakt czerpania zyskow z nielegalnego urzgdzania gier hazardowych przez podmioty
nieodprowadzajgce z tego tytutu podatku od gier, naleznosci i optat”.

Zob. np. A. Zoll, W. Wrébel, Polskie..., s. 39-46. Co godne odnotowania, autorzy, oma-
wiajgc funkcje prawa karnego, rozpoczynajg od omoéwienia funkcji ochronnej jako pod-
stawowej i niekwestowanej. Dopiero w nastepnej kolejnosci oméwiona zostaje funkcja
sprawiedliwosciowa, rozumiana jako reakcja na wyrzadzone przez sprawce zto.

Zob. np. L. Gardocki, Prawo..., s. 7-8.

Zob. np. J. Consedine, Sprawiedliwosc...

Jak wskazuje sie np. na gruncie art. 89 ust. 1 ustawy o grach hazardowych.
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mniejszg role przy wymierzaniu takich sankeji sprawcy naruszenia po-
rzadku prawnego. Réwniez Trybunal Konstytucyjny nie zanegowal moz-
liwosci pelnienia przez sankcje administracyjne funkcji bezposrednio
represyjnej, jednak zaznaczyt wyraznie, ze cel ten nie moze dominowac
nad innymi funkcjami spelnianymi przez dang sankcje®. Podnoszono,
iz sankcja karno-administracyjna: ,,nie jest bowiem odplata za popet-
niony czyn, lecz stanowi srodek przymusu stuzacy zapewnieniu realiza-
cji wykonawczo zarzadzajacych zadan administracji™, a ich nalozenie:
»hie jest konsekwencja dopuszczenia si¢ czynu zabronionego, lecz (...)
zaistnienia stanu niezgodnego z prawem™.

Realizujac pierwszy etap testu wskazanego przez Trybunal Konstytu-
cyjny w wyroku z dnia 21 pazdziernika 2014 r., P 50/13 nalezy rozwazy¢,
czy kary pieni¢zne przewidziane w art. 48a ust. 1 ustawy o zapobieganiu
oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi pelnig funkeje re-
presyjna. Pomocne bedzie odwolanie do argumentacji przedstawionej
przez Europejski Trybunal Praw Czlowieka w odniesieniu do oceny re-
gulacji prawnych, ktore chociaz formalnie nie przynaleza do dziedziny
prawa karnego, to jednak z uwagi na prawnokarng konotacj¢ czynu, za
ktéry ma zosta¢ wymierzona sankcja, cel jej ustanowienia oraz rodzaj
i wysokos¢ przewidywanej kary, naleza w istocie do norm o rodowodzie
penalnym?. W konsekwencji prowadzi to do pytania o to, czy najglebsza
istota unormowania zawartego w art. 48a ust. 1 jest rzeczywiscie usta-
nowienie sankcji karno-administracyjnej badz penalnej, ktéra wchodzi
w niedopuszczalng kolizje z norma opisang w art. 54 k.w.

W tym zakresie uwage przykuwa dolegliwo$¢ w postaci kary pie-
nieznej nakladanej przez inspektora sanitarnego. Mozna powiedziec,
ze prima facie spelnia ona wszelkie przestanki, by okresli¢ ja mianem
sankgji represyjnej, ktorej naczelnym celem jest odplata za brak dania
postuchu normom regulujagcym dopuszczalne sposoby przemieszczania
sie i gromadzenia w przestrzeni publicznej. Przemawia¢ za tym moze

35 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 pazdziernika 2016 r., K 24/15.

36 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06.

37 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 marca 2008 r., SK 75/06.

88 Zob. np. wyroki z dnia 27 sierpnia 1991 r., Demicoli vs. Malta, skarga nr 13057/87;
z dnia 15 listopada 2007 r., Galstyan vs. Armenia, skarga nr 26986/03; z dnia 3 paz-
dziernika 2013 r., Kasparov i inni vs. Rosja, skarga nr 21613/07; z dnia 14 kwietnia
2014 r., Muslija vs. Bosna i Hercegowina, skarga nr 32042/11.
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zaréwno brzmienie art. 48a ust. 1 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i chordb zakaznych u ludzi, jak i rzeczywisty cel sankcji. Oma-
wiana regulacja z calg pewnoscig nie zmierza do jakiejkolwiek formy
przywrdcenia stanu zgodnego z prawem przez osobe, ktora dopusci-
fa si¢ naruszenia przepiséw ograniczajacych swobody w zakresie prze-
mieszczania si¢. Przyzna¢ natomiast wypada, Ze istotng role odgrywa
w tym przypadku funkcja prewencyjna, na ktéra w przewazajacej mie-
rze wplywa wysoko$¢ omawianych kar pieni¢znych wymierzanych juz
za jednorazowe naruszenie zakazdw lub nakazéw opisanych w art. 48a
ust. 1 u.z.z.z., ktore — z uwagi na tre$¢ znamion czasownikowych - mialy
by¢ kierowane do 0so6b fizycznych.

Nie mozna jednak nie zauwazy¢, ze sankcje okreslone w art. 48a
ust. 1 u.z.z.z. maja réwniez represyjny charakter. W znacznej mierze
sankcjonuje t¢ sama sytuacje, co wykroczenie opisane w art. 54 k.w.,
majac na celu pociagniecie sprawcy do odpowiedzialnosci za zdarzenie
przeszte, polegajace na nieustuchaniu nakazu plynacego z normy praw-
nej z uwagi na fakt stworzenia w ten sposéb przez sprawce — przynaj-
mniej na poziomie abstrakcyjnym - zagrozenia dalszego szerzenia sie¢
pandemii wirusa SARS-CoV-2 na terytorium kraju.

Powyzszy zwiazek jeszcze jaskrawiej ujawnia si¢ w kolizji norm wy-
nikajacych z art. 15zzzn ust. 1 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmia-
nie ustawy o szczegdlnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych
ustaw”, a takze art. 116 k.w.*’ i ewentualnie takze art. 165 § 1 pkt. 1 k.k.!

39 W razie stwierdzenia naruszenia obowigzku hospitalizacji, kwarantanny lub izolacji
w zwigzku z zapobieganiem, przeciwdziataniem lub zwalczaniem COVID-19, natozone-
go przez wiasciwy organ lub wynikajacego z przepisdw prawa, panstwowy powiatowy
inspektor sanitarny naktada na osobe naruszajgca taki obowigzek, w drodze decyzji,
administracyjng kare pieniezng w kwocie do 30 000 zt”.

40 8 1. Kto, wiedzac o tym, ze: 1) jest chory na gruzlice, chorobe weneryczng lub inng
chorobe zakaZzng albo podejrzany o te chorobe, 2) styka sie z chorym na chorobe
okreslong w punkcie 1 lub z podejrzanym o to, ze jest chory na gruZlice lub inng cho-
robe zakazna, 3) jest nosicielem zarazkéw choroby okreslonej w punkcie 1 lub podej-
rzanym o nosicielstwo, nie przestrzega nakazow lub zakazow zawartych w przepisach
0 zapobieganiu tym chorobom lub o ich zwalczaniu albo nie przestrzega wskazan lub
zarzgdzen leczniczych wydanych na podstawie tych przepiséw przez organy stuzby
zdrowia, podlega karze grzywny albo karze nagany”.

41 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, Dz.U. 2018, poz. 1600, tekst jedn. ze
zm., dalej: Kodeks karny, k.k. Artykut 165 § 1 pkt 1:,Kto sprowadza niebezpieczenstwo
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Nie ma watpliwosci, ze gléwna rolg sankcji przewidzianej w art. 15zzzn
ust. 1jest w pierwszej kolejnosci represja wymierzona osobie, ktdra stwo-
rzyta niebezpieczenstwo dla zdrowia publicznego lub zdrowia poszcze-
golnych osdb, a takze prewencja majaca na celu odstraszanie innych
0sob, na ktére nalozono obowigzek hospitalizacji, izolacji lub kwaran-
tanny*>. W kazdym z tych przypadkéw, baczac na normy wynikajace
m.in. z art. 2 u.z.z.z., celem ustanowienia zakazu jest zapobiezenie sze-
rzeniu sie choréb szczegolnie niebezpiecznych i wysoce zakaznych, jaka
bez watpienia jest COVID-19.

Nie sposob uzna¢, ze sankcje karno-administracyjne wprowadzone
do systemu prawnego w celu zwalczania pandemii wirusa SARS-CoV-2
mialyby stanowi¢ wylacznie ,,§rodek przymusu stuzacy zapewnieniu
realizacji wykonawczo zarzadzajacych zadan administracji”. Najgtebsza
funkcja przepiséw ograniczajacych swobode przemieszczania sie i gro-
madzenia 0s6b zdrowych i chorych nie byto usprawnienie dziatan ad-
ministracji publicznej, ale ochrona dobra prawnego w postaci zdrowia
powszechnego, za$ sankcje karno-administracyjne wyrazone w tych
przepisach nie majg stanowi¢ wylgcznie reakcji na naruszenie prawa,
lecz stanowig takze odplate wymierzaja sprawcy za podjecie zachowania
ocenianego jako ryzykowne, nieodpowiedzialne i spotecznie nieakcep-
towalne w sytuacji niekontrolowanego szerzenia sie potencjalnie Smier-
ciono$nego patogenu. W powyzszym stwierdzeniu przejawia si¢ takze
spolecznej dezaprobaty dla czynu i potepienia sprawcy, ktére zostaly
przeniesione na grunt ocen normatywnych. Co wiecej, baczac na suro-
wos¢ sankcji przewidzianych przez art. 48a ust. 1iinne normy statuujace
kary pieni¢zne w $wietle orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka, bez watpienia sankcje wymierzang w przedziatach 5 000 /
10 000-30 000 zl jako reakcje na dotychczas codziennie podejmowa-
ne aktywnosci w obecnych realiach spoleczno-ekonomicznych mozna
okresli¢ mianem drastycznie wygorowanej, tym bardziej, iz przekracza

dla zycia lub zdrowia wielu oséb albo dla mienia w wielkich rozmiarach: 1) powodujac
zagrozenie epidemiologiczne lub szerzenie sie choroby zakaznej albo zarazy zwierze-
cej lub roslinnej”.

42 Przypomnie¢ nalezy rowniez, iz o ile pojecie kwarantanny na gruncie ustawy o za-
pobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi odnosi sie do osoéb
zdrowych, ktore byty narazone na zakazenie, o tyle izolacja i hospitalizacja odnoszg
sie bezposrednio do osob chorych na chorobe zakazng albo podejrzanych o cho-
robe zakazna.
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wielokrotnie gérng granice kary grzywny wymierzanej za wykroczenie
opisane w art. 54 czy art. 116 Kodeksu wykroczen. Zasadnie stwierdzit
Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 21 pazdziernika 2015 r., P 32/12
dotyczacym administracyjnej kary pienieznej, ze: ,nadmiernie lub dra-
stycznie represyjny charakter tej kary moze jej nada¢ w istocie nature
sankcji karnej sensu stricto”.

Wobec powyzszych argumentéw uzasadniony niepokéj musi wzbu-
dza¢ dostrzegalny przyrost liczby sankcji karno-administracyjnych
kosztem odpowiedzialno$ci wykroczeniowej, tym bardziej, Ze zaréwno
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, jak i w doktrynie* przyj-
muje si¢ zgodnie, ze do ustawodawcy nalezy mozliwos¢ przypisania kon-
kretnej sankeji do rezimu odpowiedzialno$ci administracyjnej badz tez
karnej. Dla przykladu w wyroku z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06 Try-
bunat Konstytucyjny konkluduje, ze: ,nalezy stwierdzi¢, ze granica po-
miedzy deliktem administracyjnym i bedaca jego konsekwencja karg
administracyjng a wykroczeniem jest plynna i okreslenie jej nalezy do
zakresu swobody wladzy ustawodawczej”

Whpisana w istote sankcji karno-administracyjnych i wykroczen
mozliwo$¢ nieomal petnej swobody wyboru konsekwencji za podjecie
niepozadanego zachowania, ktdra zostala przyznana ustawodawcy, jesz-
cze bardziej zaciera réznice miedzy tymi dwiema galeziami porzadku
prawnego. Nie sposob nie zada¢ pytania, czy wraz z przeniesieniem usta-
wowych znamion okreslonego czynu z przepisu prawa karnego (cho-
ciazby sensu largo) do unormowan prawa administracyjnego samoist-
nie zmienia si¢ cel takiej regulacji. Do konkluzji takiej nalezy odnie$¢
sie sceptycznie.

W zwigzku z powyzszym stusznie zauwazyl Trybunal Konstytucyjny
w orzeczeniu z dnia 18 listopada 2010 r., P 29/09, podajac, iz:

W ten sposéb, obok oficjalnego trybu pociggania do odpowiedzialnosci za czy-

ny bezprawne wyczerpujace znamiona przestepstwa lub wykroczenia, zawinione

przez sprawce, opartego na kodeksach karnych, rozwija si¢ poboczny nurt repre-
sjonowania przy pomocy sankcji ekonomicznych, czesto bardziej dolegliwych niz
grzywny przewidziane przez prawo karne lub prawo wykroczen, stosowanych bez
zachowywania standardéw ochronnych obowiazujacych w postepowaniu karnym,

w szczegblnosci winy jako przestanki odpowiedzialnosci, prawa do obrony i za-
sady ne bis in idem.

43 Zob. np. M. Szydto, Charakter..., s. 123 in.
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Bezspornie mozna stwierdzi¢, ze zaréwno sankcje przewidziane
w art. 48a ust. 1 u.z.z.z., jak i w art. 54 Kodeksu wykroczen pelnig cha-
rakter represyjny (w istocie stanowig sankcje karne w mysl konstytu-
cyjnego rozumienia odpowiedzialnosci karnej), realizujac zbiezne cele.
Wymierzenie jednemu podmiotowi obu tych sankgji za ten sam czyn
naruszac bedzie konstytucyjna zasade ne bis in idem. Te sama konkluzje
nalezy odnie$¢ do innych przypadkéw zbiegajacych sie sankeji, m.in.
cytowanego juz art. 15zzzn ust. 11 art. 116 k.w.

Z pola widzenia nie moze oczywiscie umkng¢ zmiana normatyw-
na dokonana na mocy ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie usta-
wy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych
ustaw*’. W drodze omawianej ustawy doszlo do wprowadzenia do
podstawowej ustawy regulujacej rezim odpowiedzialno$ci administra-
cyjnej dzialu IVA zatytutowanego ,,Administracyjne kary pieniezne’,
ktory wart. 189a-189k mial doprowadzi¢ do kompleksowej ogélnych za-
sad odpowiedzialnosci dotyczacych sankecji karno-administracyjnych.

Na szczegdlng uwage zastuguja art. 189d pkt 3*° oraz art. 189f § 1
pkt 2*¢ k.p.a. Pierwszy ze wspomnianych przepisow statuuje swoisty ka-
talog dyrektyw wymiaru kary pieni¢znej, o ktérym mozna powiedzie¢,
ze stanowi dalece uproszczony odpowiednik art. 53 k.k., do ktérego na-
stapi odwotlanie w dalszej czesci opracowania. Drugi za$ stanowi pod-
stawe do podjecia przez organ administracji publicznej decyzji o od-
stapieniu od wymierzenia kary pieni¢znej. Oba przepisy odnoszg sie
expressis verbis do przypadkéw zbiegu odpowiedzialnosci karnej (w tym
wykroczeniowej) oraz karno-administracyjnej, jednak art. 189f § 1
pkt 2 k.p.a. normuje sytuacje, w ktoérych sankcja prawnokarna i ad-
ministracyjna miatyby spelniac¢ te same cele, a sprawca ponidst juz

44 Dz.U. 2017, poz. 935.

45 Wymierzajgc administracyjng kare pieniezng, organ administracji publicznej bierze pod
uwage: (...), 3) uprzednie ukaranie za to samo zachowanie za przestepstwo, przestep-
stwo skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie skarbowe”.

46 Organ administracji publicznej, w drodze decyzji, odstepuje od natozenia administra-
cyjnej kary pienieznej i poprzestaje na pouczeniu, jezeli: (...) 2) za to samo zachowanie
prawomocng decyzjg na strone zostata uprzednio natozona administracyjna kara pie-
niezna przez inny uprawniony organ administracji publicznej lub strona zostata prawo-
mocnie ukarana za wykroczenie lub wykroczenie skarbowe, lub prawomocnie skazana
za przestepstwo lub przestgpstwo skarbowe i uprzednia kara spetnia cele, dla ktérych
miataby by¢ natozona administracyjna kara pieniezna”.
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odpowiedzialno$¢ karng w odrebnym postepowaniu zakonczonym pra-
womocnym orzeczeniem skazujacym.

Zauwazy¢ i podkresli¢ nalezy, ze w takim przypadku ustawodawca
nie wylaczyt mozliwosci warto$ciowania czynu takiego sprawcy z uwa-
gi na zaistnienie przeszkody wystawianej przez zasad¢ ne bis in idem,
lecz — zobowigzujac do odstgpienia do wymierzenia kary — nalozyt na
organ obowigzek pouczenia sprawcy”’. W tym zakresie, jak zauwaza Wo-
jewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 13 lutego
2020 r., VI SA/Wa 2339/19:

Organ administracji publicznej jest obowiazany, po pierwsze, oceni¢, jakie cele
spelniajg uprzednia kara i aktualna administracyjna kara pieni¢zna; po drugie, usta-
li¢, ktore z wchodzacych w rachube celow kary uprzedniej i administracyjnej kary
pienieznej sa tozsame; po trzecie, ocenié, czy i w jakim stopniu uprzednio nalozona
kara spelnia cele, dla ktorych miataby by¢ natozona administracyjna kara pieniezna.

Ustawodawca dal zatem jednoznacznie wyraz przekonaniu, ze kara
kryminalna i sankcja karno-administracyjna moga petnic¢ te sama funk-
cje i stuzy¢ temu samemu celowi. Poniewaz sankcje prawnokarne z uwa-
gi swdj aspekt aksjologiczny nigdy nie pelnig wylacznie funkcji prostej
reakcji na naruszenie normy prawnej, wspolnym celem dolegliwosci
penalnych i administracyjnych moga by¢ wylacznie represja i prewen-
cja. W omawianym przypadku sankcji opisanych w art. 48a ust. 1 u.z.z.z.
i art. 54 k.w. cele te sg realizowane, w istocie w rownym stopniu przez
oba rodzaje dolegliwosci.

Wydawac by si¢ mogto, ze w art. 189f § 1 pkt 2 k.p.a. ustawodawca
apriorycznie rozstrzygnal omawiany konflikt, jaki moglby zachodzi¢ po-
miedzy obiema sankcjami na gruncie zasady ne bis in idem i nie ma racji
Rzecznik Praw Obywatelskich, ktéry w opinii z dnia 26 marca 2020 r.**
zwracal uwage na naruszenie standardu ne bis in idem poprzez wprowa-
dzenie sankcji pienieznych przepisem art. 15zzz0* projektowanej wow-
czas ustawy o zmianie ustawy o szczegolnych rozwiazaniach zwiazanych

47 Jak zauwaza Wojewddzki Sad Administracyjny w todzi w wyroku z dnia 8 sierpnia
2019 r, lll SA/kd 464/19: ,Istotg odstgpienia od natozenia administracyjnej kary pie-
nieznej jest nienaktadanie tej kary, mimo, ze doszto do naruszenia prawa przez obo-
wigzanego (adresata zakazu)”.

48 < https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Do%20Marsza%C5%82ka%20Sejmu%20
ws%20specustawy%200%20koronawirusie%2C%2026.03.2020.pdf >.

49 Uwagi Rzecznika Praw Obywatelskich odnosity sie do zbiegu tych sankcji z wykrocze-
niem opisanym w art. 116 k.w.
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z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz
niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 299, Sejm IX kadencji).

W rzeczywistosci jednak, jak si¢ wskazuje w nauce, jesli chodzi o za-
kaz wynikajacy z zasady ne bis in idem, to: ,,na jego wymiar ochronny
sklada si¢ zaréwno aspekt materialny (zakaz dwukrotnego karania za ten
sam czyn), jak i proceduralny (bariera przeciwko ponownemu wszczeciu
i prowadzeniu postepowania o czyn, ktdry juz raz zostal osgdzony)™.

O ile zatem zasada ne bis in idem w zakresie materialnym, ktory
w przypadku pozniej wszczetego postepowania administracyjnego do-
tyczacego ewentualnego wymierzenia administracyjnej kary pieni¢znej
sprowadza¢ si¢ bedzie do odstapienia od wymierzenia sankcji i poprze-
stania na pouczeniu, nie wydaje si¢ naruszona, o tyle samo dopuszczenie
przeprowadzenia formalnego postepowania administracyjnego w sytu-
acji uprzedniego ukarania sprawcy karg kryminalng jawi si¢ jako nie-
dopuszczalne i naruszajace standard zasady ne bis in idem w jej aspekcie
proceduralnym, ktory sprzeciwia sie in genere mozliwosci powtdrnej
ewaluacji juz raz prawomocnie zwarto$ciowanego czynu konkretne-
go podmiotu®. Dlatego tez uzna¢ nalezy, ze nawet przewidziana przez
ustawodawce w art. 189f § 1 pkt 2 k.p.a. koniecznos¢ odstapienia od wy-
mierzenia kary pieni¢znej na rzecz pouczenia sprawcy ukaranego juz
prawomocnie karg kryminalng nie gwarantuje zachowania standardu
ne bis in idem z uwagi na samg dopuszczalno$¢ powtornego ustalenia
bezprawnosci czynu sprawcy w osobnym postepowaniu, czego konse-
kwencja (chociaz jedyna) jest zastosowanie wobec podmiotu reakeji
W postaci pouczenia.

Represyjny charakter administracyjnych kar pienieznych dostrzega
sie nie tylko na poziomie omoéwionych wczeéniej unormowan ustawo-
wych, ale takze w perspektywie wymiaru owej dolegliwosci. Zdziwienie
moze budzi¢ to, iz ustawodawca, wprowadzajac do porzadku prawnego
omawiane sankcje, nakazal w nieunormowanym zakresie stosowanie

50 M. Zwierz, Zakaz...

51 Wydanie prawomocnego rozstrzygniecia w przedmiocie odpowiedzialnosci karnej
za ten sam czyn oznacza aktualizacje negatywnej przestanki procesowej, eliminujgc
w sposob ostateczny mozliwos¢ wartosciowania tego samego czynu z punktu widzenia
pozostatych, nieuwzglednionych w tym postepowaniu zestawodw norm dekodowanych
z pozostajgcych w zbiegu przepisow zrebowych” — P. Kardas, Zbieg..., s. 372.
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przepiséw dzialu III Ordynacji podatkowej zatytulowanego ,,Zobowia-
zania podatkowe”. Warto podkresli¢, iz wymiar naleznosci publiczno-
prawnej zwykle nie zalezy od swobodnej oceny organy podatkowego,
a od spelnienia $cisle okreslonych przestanek prawnych. Odpowiedzial-
no$¢ za zobowigzania podatkowe ma zatem charakter obiektywny, nie-
zalezny od winy podmiotu, ktéry ja ponosi. Wydaje sie, ze éw zabieg
legislacyjny mial, wbrew materialnej tresci przepisow, ukry¢ represyjny
charakter art. 48a ust. 1 u.z.z.z. Niezaleznie od zasygnalizowanych wat-
pliwosci, w zakresie wymiaru administracyjnej kary pieni¢znej beda
stosowane przepisy ogdlne dziatu IVa k.p.a., zwlaszcza art. 189a § 1, sta-
nowigcego iz w sprawach nakltadania lub wymierzania administracyjnej
kary pienieznej lub udzielania ulg w jej wykonaniu stosuje si¢ przepisy
niniejszego dzialu. Unormowania rozdziatu, stosowanego takze wobec
0s0b prawnych i nieposiadajacych osobowosci prawnej (art. 189b k.p.a.),
przypominaja niektore z rozwigzan czesci ogélnej Kodeksu karnego. Za-
warto w nich przepisy dotyczace kwestii intertemporalnych, zwlaszcza
stosowania ustawy wzgledniejszej (art. 189¢ k.p.a.), ale takze przedaw-
nienia natozenia czy wykonania kary administracyjnej (odpowiednio
art. 189g i art. 189j k.p.a.), co naturalnie $§wiadczy o ich penalnej cesze.

Istotniejszy jest jednak wspomniany juz art. 189d k.p.a., méwiacy
o okolicznosciach branych pod uwage przy wymiarze kary administra-
cyjnej, ktéry na pierwszym planie stawia wage i okolicznos$¢ naruszenia
prawa, a dopiero w ostatniej kolejnosci wskazano na warunki osobiste
osoby fizycznej, ktorej wymierza sie sankcje pieniezng. Takie unormo-
wanie daje organowi administracyjnemu wrecz dowolnos¢ (jesli nie ar-
bitralnos¢) w ksztaltowaniu sytuacji strony, bez koniecznosci proporcjo-
nalnego wazenia réznych, chronionych prawnie warto$ci — naruszenia
prawa wobec cech osobistych sprawcy, a co wazne — nie naklada obo-
wiazku szczegoélowego ustalania jego stanu majatkowego.

Bez watpienia zasada proporcjonalnosci wynikajaca z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP ma szczegdlne znaczenie na etapie ingerencji w pra-
wa i wolno$ci czlowieka, a jej nieprzestrzeganie, takze w postepowaniu
administracyjnym, prowadzi do nieuprawnionego godzenia w auto-
nomiczng sfere jednostki. Z tej perspektywy na znaczeniu nabiera po-
winno$¢ orzekania na korzys¢ strony wyrazona w art. 7a k.p.a., chociaz
dotyczy watpliwosci co do tresci normy prawnej. Rownie istotne okazuja
sie kompetencje sadu administracyjnego, ktéry kontrolujac legalno$¢
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wydanej decyzji, powinien prokonstytucyjnie orzekac¢ o prawach jed-
nostki, w istocie uchylajac nieprawidtows (gdyz zbyt represyjna) decyzje
organu w oparciu o art. 145 § 1 p.p.s.a.

O represyjnym charakterze sankcji pieni¢znych swiadczy takze to, iz
decyzji o ich wymierzeniu nadaje si¢ rygor natychmiastowej wykonal-
nosci. Zestawiajac unormowanie z przepisami k.p.c.”, ktére przewidu-
ja wydanie z urzedu orzeczenia w tym zakresie, zwlaszcza wyrazonymi
wart. 333 i art. 4777, stuzy ono zabezpieczeniu uzasadnionych intereséw
uprawnionego do uzyskania §wiadczenia (np. alimentdw czy zaleglego
wynagrodzenia) lub tez przyspieszeniu wykonania orzeczenia w sytuacj,
gdy roszczenie stron bylto bezsporne (np. uznanie powoddztwa). O po-
dobnej funkeji trudno moéwi¢ w przypadku wymierzenia administracyj-
nej kary pienigznej, gdyz niezwlocznie pozbawia sie jednostke $rodkow
majatkowych, w istocie chronigc interes fiskalny panstwa.

W perspektywie procesowej zauwaza sig, iz w systemie prawa ist-
nieja inne, ukazane nizej mechanizmy stuzace przeciwdziataniu ,,po-
dwojnemu orzekaniu” za to samo zdarzenie faktyczne. Interesujg-
ce jest, ze na gruncie k.p.c., ktory nie zawiera tak szerokich gwarancji
procesowych dla stron jak k.p.k.”, przewiduje si¢ daleko idace kon-
sekwencje nieprzestrzegania tej zasady. Warto wskaza¢ na art. 199 § 1
pkt 2 k.p.c. nakazujacy odrzucenie pozwu jezeli o to samo roszczenie
pomiedzy tymi samymi stronami sprawa jest w toku albo zostala juz
prawomocnie osagdzona. W $wietle przepisu juz na wczesnym etapie
postepowania ustanowiono formalng przeszkode w orzekaniu o wczes-
niej rozstrzygnietym sporze, co prowadzi nawet do niewaznosci poste-
powania (art. 379 pkt 3 k.p.c.). Gdyby powyzsza okolicznos¢ ujawnita
sie na rozprawie, sad bedzie zobowigzany do wydania postanowienia
0 umorzeniu postgpowania na zasadzie art. 355 § 1 k.p.c., a to wobec
niedopuszczalnosci merytorycznego orzekania o przedmiocie sporu.

Podobne unormowania zawarto w k.p.k., czego przyklad stano-
wi art. 415 § 1 zakazujacy orzekania nawigzki na rzecz pokrzywdzone-
go, obowigzku naprawienia szkody lub zados¢uczynienia za doznana
krzywde, jezeli roszczenie wynikajace z popelnienia przestepstwa jest

52 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego, Dz.U. 2020,
poz. 1575, tekst jedn., dalej: Kodeks postepowania cywilnego, k.p.c.

53 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego, Dz.U. 2018,
poz. 1987, tekst jedn. ze zm., dalej: Kodeks postepowania karnego, k.p.k.
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przedmiotem innego postepowania albo o roszczeniu tym prawomocnie
orzeczono. Te zalezno$¢ dostrzega si¢ rowniez na etapie wykonywania
orzeczen, zwlaszcza w art. 773 § 1 k.p.c. w zakresie, w jakim w przypad-
ku zbiegu egzekucji sadowej i administracyjnej do tej samej rzeczy albo
prawa majatkowego egzekucje do tej rzeczy albo prawa majatkowego
prowadzi tacznie ten sadowy albo administracyjny organ egzekucyj-
ny, ktéry jako pierwszy dokonal zajecia, a w razie niemoznosci ustale-
nia tego pierwszenstwa — organ egzekucyjny, ktéry dokonat zajecia na
poczet naleznosci w wyzszej kwocie. Co istotne, w $wietle art. 189f § 1
pkt 2 k.p.a. organ administracyjny odstepuje od wymierzenia kary ad-
ministracyjnej, gdy strona zostala prawomocnie ukarana za wykroczenie
lub wykroczenie skarbowe, lub prawomocnie skazana za przestepstwo
lub przestepstwo skarbowe i uprzednia kara spelnia cele, dla ktérych
miataby by¢ nalozona administracyjna kara pieniezna. Nie poruszajac
kwestii zasadnosci powotanego unormowania, podkreslenia wymaga, iz
ustawodawca dostrzega problem podwojnego orzekania o tym samym
zachowaniu, cho¢ wydaje sig, ze czyni to w sposéb wadliwy.

Skoro zas element niedopuszczalnosci ,,podwojnej karalnosci” wy-
stepuje w innych niz prawo represyjne gateziach, tym bardziej zasadne
jest przestrzeganie zasady ne bis in idem w analizowanej sytuacji.

Podsumowujac czynione rozwazania, nalezy podkresli¢, iz nie po-
winno si¢ uznawacé, ze zachowania zagrozone wprowadzonymi do po-
rzadku prawnego w zwiazku z rozprzestrzenianiem si¢ pandemii koro-
nawirusa administracyjnymi karami pieni¢znymi moga jednoczesnie
wypelnia¢ znamiona wykroczenia okreslonego w art. 54 k.w. Wbrew de-
klaracjom ustawodawcy i podejmowanym przezen zabiegom legislacyj-
nym, sankcje karno-administracyjne w omawianym przypadku cechuje
bowiem wysoki stopien represyjnosci, umniejszajacy znaczenie funkeji
prewencyjnej i restytucyjnej. Swiadcza o tym granice wymiaru kary za
naruszenie prawa, kilkukrotnie przewyzszajace granice za wykrocze-
nie, osobisty charakter dolegliwos$ci dla sprawcy, obowigzek nadania
orzeczeniu rygoru natychmiastowej wykonalnosci czy swobodne (nie-
koniecznie proporcjonalne) ksztalttowanie kary w konkretnym przypad-
ku. Podwdjne orzekanie o tym samym zachowaniu czlowieka narusza
konstytucyjng zasade¢ ne bis in idem, za$ sady karne czy organy admi-
nistracyjne nie powinny ponownie orzeka¢ merytorycznie w zawistych
przed nimi sprawach dotyczacych nieprzestrzegania tzw. rozporzadzen
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covidowych. Powolujac przepisy zawarte w roznych ustawach proceso-
wych wykazano, ze dwukrotne rozstrzyganie tej samej sprawy jest for-
malnie niedopuszczalne w istocie w kazdym przypadku, a tym bardziej
powinno by¢ zakazane na gruncie prawa represyjnego.

Pozostaje jedynie wyrazi¢ nadzieje, ze podmioty orzekajace w tym
przedmiocie zwrdcg uwage na przywolywane problemy, a w swoich
orzeczeniach beda si¢ kierowa¢ prokonstytucyjng wyktadnia przepisow.

Summary

The article concerns the concurrence of administrative responsibility and petty offenses
liability in the cases of the violation of the so-called COVID acts (that is to say Article 48a
of the Act on Preventing and Combating Infections and Infectious Diseases in Humans
and Article 54 of the Polish Code of Petty Offenses). Because of the purpose of the legal
provisions in question and the height of provided sanctions, in both cases adopted legal
solutions can be considered coercive. This leads to the conclusion that adjudication
of the same behavior by the public administration body and criminal court breaches
the ne bis in idem principle.
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