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Abstrakt: Jednym z dochodéw wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego sg sankcje finansowe.
Analiza uprawnien organdw jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie wymiaru i poboru tych
dochodéw prowadzi do wniosku, Ze sa one duzo mniejsze niz w przypadku innych dochodow wia-
snych. Nazwy tych sankcji sa w praktyce bardzo roézne i rozproszone w réznych aktach prawnych.
Dotyczy to zaréwno przepisow dotyczacych konstrukcji tych dochodow, jak i1 przepiséw reguluja-
cych procedure postgpowania. Tym wazniejsze wydaje si¢ ujednolicenie stosowania regulacji praw-
nych w zakresie tych dochodow.
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WPROWADZENIE

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego!, regulujac struk-
tur¢ dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w kategorii dochodow wia-
snych, wymienia wérod innych grup dochodoéw ze zrodet publicznych dochody
z tytutu kar pienieznych i grzywien. Cho¢ ustawodawca powiela ten rodzaj do-
chodu wsrod katalogu dochodoéw wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego,
to w praktyce kary pieni¢zne wystapia przede wszystkim jako zrddto zasilenia
budzetu gminy. Wystepowanie tego rodzaju dochodu budzetu samorzagdowego
jako niedoprecyzowanej kategorii finansowo-prawnej implikuje pytania o miejsce
kar pienigznych (sankcji finansowych) w systemie dochodéw budzetowych, jak
rowniez o instrumenty prawne przystugujace organom tych jednostek w zakresie
ksztalttowania dochodow z tego zrodta.

Rozwazania po§wigcone zasadniczemu tematowi nalezy poprzedzi¢ przegla-
dem i ustaleniem zakresu pojeciowego normatywnych rozwigzan i poje¢ uzywa-
nych przez ustawodawce. W przywotanej na wstegpie ustawie postuguje si¢ on bo-
wiem zbiorczym pojeciem kar pienieznych oraz grzywien, nie odr6zniajac ich od

! Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 38 ze zm.
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siebie, a tym bardziej — nie definiujac. ROwniez w ustawie o finansach publicz-
nych? pojawiajg sie tego rodzaju wptywy, wystepujac w katalogu dochodéw bu-
dzetu panstwa opisanym w przepisie art. 111 pkt 12 ustawy, z tym ze ustawodawca
klasyfikuje je jako grzywny, mandaty i inne kary pieniezne. Ponadto znajdziemy
je w przepisie art. 60 pkt 6a, w katalogu niepodatkowych nalezno$ci o charakterze
publicznym, cho¢ w tym miejscu ustawa przywotuje jedynie grzywny i mandaty.
Regulacjg istotng dla dalszych rozwazan jest przepis art. 67 ust. 2 ustawy o finan-
sach publicznych, w ktérym ustawodawca nakazat stosowanie przepiséw postepo-
wania administracyjnego do spraw z zakresu administracyjnych kar pieni¢znych.
Z tego krotkiego przegladu przepiséw mozna wywnioskowac, ze ustawodawca
nie tylko wymienia r6zne rodzaje dochodow, w ktorych charakterze mozna doszu-
kiwac¢ si¢ funkcji sankcyjnej, ale tez wskazuje na kilka istotnych cech dochodéw
z omawianej grupy. Po pierwsze klasyfikuje je jako dochody o charakterze pu-
blicznoprawnym, po drugie — umieszcza je w innej grupie niz dochody podatko-
we czy z grupy danin publicznych, po trzecie nie dokonuje ani wyjasnienia, czym
sie od siebie rdznia, ani nie wskazuje chocby cech istotnych tej grupy dochodéw,
odwolujac si¢ do regulacji wynikajacych z innych szczego6lnych przepisow.
Pomimo braku definicji ustawowej w przepisach ustaw z zakresu gospodarki
publicznymi zasobami finansowymi, oba rodzaje dochodow (kary i grzywny) na-
lezy zaliczy¢ do kategorii sankcji finansowych, czyli kategorii zblizonej w swych
cechach, a jednak odmiennej od danin publicznych. Rozpatrujac sankcje finansowe
przez pryzmat ich funkcji (tu nalezy dopatrywac¢ si¢ zasadniczej réznicy migdzy
nimi a daninami publicznymi), nalezy zwréci¢ uwage ze nie realizuja one celu
fiskalnego; stuzy¢ maja raczej penalizacji niepozadanych zachowan, dostarczajac
srodkoéw publicznych tylko przy okazji®. Sankcje finansowe petnig przede wszyst-
kim funkcje represyjng i prewencyjna, czasami restytucyjna, w najmniejszym zas
zakresie — fiskalng®. Na gruncie prawa finanséw samorzadowych sankcje finanso-
we nalezy traktowac jako ten rodzaj dochodu publicznego, w ktéorym kompetencje
organéw gminy w zakresie ksztattowania ich wysokosci czy innych elementow
konstrukcyjnych zostaty wylaczone lub znacznie ograniczone. To ustawodawca
przejat na siebie prawo (a wlasciwie nie przekazat go zadnej innej instytucji ) wska-
zywania tych dobr, ktorych naruszenie powoduje reakcje podmiotu publicznego,
regulujac przy okazji wszystkie elementy konstrukcji prawnej tego dochodu pu-
blicznego, a organom wykonawczym pozostawiajac kompetencje niezbedne jedy-
nie do indywidualnych rozstrzygnie¢ w wymiarze lub ptatnosci kar finansowych.

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 305 ze zm.

3 Zob. A. Gorgol, Kontrowersje uregulowania prawnofinansowych srodkéw ochrony srodowi-
ska. Zagadnienia finansowe, [w:] Prawne instrumenty ochrony srodowiska, red. B. Jezynska, E. Kruk,
Lublin 2016, s. 31.

4 Zob. J. Jendroska, Karne zabezpieczenie wykonania dyrektyw administracji parstwowej,
[w:] System prawa administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. Le¢towski, Wroctaw 1978, s. 196.
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1. PROCEDURA WYMIARU I POBORU SANKCJI FINANSOWYCH

Przed analiza wybranych materialnoprawnych aktow prawnych regulujacych
omawiang kategori¢ dochodow nalezy odnie$¢ si¢ do regulacji prawnych wynika-
jacych z przepiséw postgpowania administracyjnego, zostaty one bowiem dodane
w 2017 roku do przepisow kodeksu postgpowania administracyjnego’ (dziat [Va)
jako reguly postepowania w zakresie administracyjnych kar pieni¢znych. Regula-
cje te nalezy traktowac jako probe systemowego uporzadkowania zasad wymiaru
i poboru dochodéw budzetowych, ktére klasyfikowane sg jako administracyjne
kary pienigzne. Nalezy jednak podkresli¢ i wskaza¢ jako niedopatrzenie ustawo-
dawcy, ze administracyjne kary pieniezne sa jedynie czgsécig (rodzajem) sankcji
finansowych, ktorych zakres przedmiotowy jest znacznie szerszy i nie ograni-
cza si¢ do kar administracyjnych (cho¢ w praktyce trudno je wyraznie rozgrani-
czy¢). W doktrynie prawa administracyjnego dominuje przekonanie, ze nie mozna
w sposob identyczny traktowa¢ wszystkich sankcji finansowych wywodzacych sie
z kregu prawa administracyjnego jako administracyjnych kar pienieznych, przede
wszystkim ze wzgledu na brak uwzgledniania w ich charakterze elementu winy.
Tak wiec wobec uzycia przez ustawodawce roznych sformulowan i przestanek
wymiaru, inny charakter prawny bedzie miata kara, a inny na przyktad optata pod-
wyzszona, cho¢ bez watpienia obie nalezy zaliczy¢ do sankcji administracyjnych
o charakterze finansowymo®.

Dokonanie zmian i wprowadzenie do przepiséw k.p.a. nowego dziatlu po-
$wieconego karom administracyjnym nalezy traktowac jako przynajmniej cze-
$ciowg probe uporzadkowania rozproszonej i niejednolitej regulacji prawnej, kto-
ra dotyczy sankcji administracyjnych przybierajacych wymiar pieniezny. Pomimo
niewatpliwych korzysci wynikajacych z usystematyzowania przepiso6w procedu-
ralnych, ustawodawca powotat do istnienia wiele sfer nie podlegajacych tym prze-
pisom. Trzeba zauwazy¢, ze zgodnie z brzmieniem przepisu art. 189a § 2 ustawy
(k.p.a.) nalezy traktowac regulacje tego dziatu jako nieobowigzujace w odniesie-
niu do regulacji wynikajacych z przepiséw ustaw szczego6lnych, jesli te ostatnie
w inny sposob reguluja zasady wymiaru, poboru i stosowania ulg w zakresie kar
administracyjnych. Z drugiej jednak strony omawiane przepisy k.p.a. nalezy trak-
towac jako majace walor szczego6lny wobec przepisow regulujacych postepowanie
w zakresie niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. Tak wiec przepisy ustawy
o finansach publicznych nie beda stosowane w zakresie, w jakim przepisy k.p.a.
regulowac beda zagadnienia dotyczace wymiaru, poboru i stosowania ulg w na-
leznos$ciach budzetowych zaliczanych do kategorii kar administracyjnych. Z kolei
w zakresie wynikajacym z analizowanego dzialu przepisy k.p.a. nie beda mia-

5 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 256 ze zm.

6 Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 239; L. Sta-
niszewska, Administracyjne kary pienigzne. Studium z zakresu prawa administracyjnego, material-
nego i procesowego, Poznan 2017, s. 26.
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ly zastosowania, jesli przepisy szczegodlne regulowac beda ten sam przedmioto-
wy zakres naktadania, egzekwowania kar czy tez stosowania ulg w ich zakresie.

Przyktadem nie do konca przemyslanej (bo niejednolitej i nie pelnej) regula-
cji ustawowej sg przepisy ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.
W ustawie tej stosowanie przepisow k.p.a. bedzie wylaczone, a zastosowanie miec¢
beda przepisy ordynacji podatkowej: w calo$ci do optat, czesciowo za§ w stosun-
ku do kar przewidzianych w rozdziale 4d ustawy o utrzymaniu czystosci i po-
rzadku w gminach’. Zgodnie z przepisem (9zf ustawy) do kar pienieznych stosuje
sie jedynie przepisy dziatu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku — Ordynacja
podatkowa (dalej: 0.p.), z tym ze uprawnienia organdéw podatkowych przystuguja
wojtowi, burmistrzowi, prezydentowi miasta oraz wojewddzkiemu inspektorowi
ochrony $rodowiska. W obu jednak przypadkach (zaréwno optat, jak i kar) sto-
sownie do art. 189a § 2 pkt 11 2 k.p.a. w wypadku uregulowania w przepisach
odrebnych przestanek wymiaru administracyjnej kary pienigznej oraz odstgpienia
od natozenia administracyjnej kary pieni¢znej lub udzielenia pouczenia nie sto-
suje sie¢ w tym zakresie przepisow dziatu IVa8. Przechodzac do ocen rozwigzan
w zakresie proceduralnych zasad wymierzania i poboru kar administracyjnych
o charakterze finansowym, nalezy z jednej strony pochwali¢ ustawodawce za pro-
be ujednolicenia dotychczasowej regulacji. Z drugiej jednak — stwierdzi¢ (cho¢
uwzgledniajac okoliczno$ci usprawiedliwiajace ustawodawce dziatajacego w re-
aliach roéznych i rozproszonych regulacji prawnych), ze mozna byto zasady pro-
ceduralne omawianych dochodéw publicznych jeszcze bardziej doprecyzowac,
a przede wszystkim zdecydowac sie na jedna procedure (ze wskazaniem na ordy-
nacje podatkowa jako lepiej przystosowana do realizacji dochodéw publicznych)
w zakresie wymierzania i poboru sankcji finansowych.

Warto w tym miejscu odnies¢ sie rowniez do poje¢ uzywanych przez ustawo-
dawce w omawianych przepisach k.p.a., majacych wymiar definicyjny i material-
noprawny. Przez administracyjna kare pieniezng rozumie si¢ okreslong w ustawie
sankcje¢ o charakterze pienieznym nakladang przez organ administracji publicznej
w drodze decyzji, w nastepstwie naruszenia prawa polegajacego na niedopetnieniu
obowiazku albo naruszeniu zakazu cigzacego na osobie fizycznej, osobie praw-
nej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej (art. 189b
k.p.a.). Wérod istotnych elementow administracyjnej kary pieni¢znej nalezy wska-
za¢ ustawowa podstawe prawna naktadania tej kary (co wyklucza inne zrodia
podstaw naktadania kar administracyjnych). Brak jest mozliwosci ustalania ad-
ministracyjnych kar pienieznych jedynie na podstawie aktu prawa miejscowego
czy innego aktu podustawowego, co oczywiscie nie wyklucza doprecyzowywania

7 Ustawa z dnia 13 wrzes$nia 1996 roku, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1439 ze zm.
8 Z uzasadnienia do Wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia
6 wrzesnia 2018 roku, sygn. akt II SA/Sz 425/18, SIP LEX.
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w tej drodze aktu ustawowego. Do administracyjnych kar pienieznych nie mozna
réowniez zaliczy¢ kar umownych wynikajacych ze stosunkow cywilnoprawnych.

Druga istotng cecha kary administracyjnej jest wskazanie w ustawowej pod-
stawie prawnej sankcji prawnej okreslonego zachowania lub zaniechania, co
wiecej musi to by¢ sankcja o charakterze pienigznym. Ustawodawca nie zawsze
jest konsekwentny w nazewnictwie §wiadczen, ktére nalezy kwalifikowac jako
administracyjne kary pienigzne, uzywajac sformutowan kara pieni¢zna czy opta-
ta podwyzszona®. Jest to niewatpliwie praktyka naganna nie tylko ze wzgledu
na technike prawodawcza, ale rowniez szereg kardynalnych zasad dotyczacych
ustroju panstwa. Jesli bowiem przyjac, ze ustawodawca dazy do stworzenia kate-
gorii prawnej w postaci kary administracyjnej, to powinien uzywaé we wszystkich
aktach prawnych, w ktorych przewiduje naktadanie kary administracyjnej, takiej
wlasnie nazwy na jej okreslenie. Jesli za$ zakres sankcji finansowych w regula-
cjach prawnych ma by¢ szerszy niz tylko administracyjne kary pieni¢zne, to usta-
wodawca powinien ujednolici¢ nazewnictwo i wyznaczy¢ granice rozrézniania
administracyjnych kar pienig¢znych od innych finansowych sankcji wystepujacych
w jezyku prawnym!°,

Pojecie sankcji uzyte w analizowanym przepisie k.p.a. nalezy rozumiec¢ jako
reakcje¢ na spetnienie dyspozycji normy prawnej zakazujacej lub nakazujacej wska-
zane ustawowo zachowanie. Jako czgs¢ normy prawnej sankcja zapowiada uzycie
lub zapowiedz uzycia przymusu lub innej dolegliwos$ci. Ze wzglgdu na rodzaj przy-
musu nalezy sankcje dzieli¢ na sankcje przymusu, egzekucji oraz niewaznosci'l.
Sankcje, o ktérych mowa w przepisie art. 189b k.p.a., nalezy zakwalifikowa¢ do
grupy sankcji represyjnych, charakteryzujacych si¢ pozbawieniem podmiotu naru-
szajgcego dyspozycje przepisu cennych dla niego dobr!2. Jesli wiec przepisy prawa
zawieraja zagrozenie na wypadek spetienia si¢ jakiego$ niepozadanego stanu fak-
tycznego lub prawnego zwigzanego z zachowaniem si¢ lub zaniechaniem ze strony
adresata normy prawnej, a represyjnos¢ zyskuje wymiar wyrazony w pieniadzu, to
spelniony zostaje warunek okreslony w komentowanej definicji prawne;j.

Na koniec nalezy wskaza¢ na wymog orzekania o karze administracyjne;j
przez organ administracji publicznej. Najkrocej komentujac ten wymog, nalezy
stwierdzi¢, ze tylko organ posiadajacy ten status, wynikajacy z przepisOw ustrojo-
wych, jest kompetentny do wymierzania administracyjnych kar pienieznych, a co
wiecej, wymiar tej kary musi zosta¢ oszacowany w drodze decyzji administracyj-
nej. Oczywiste jest wigc, ze wymiaru administracyjnej kary pienieznej dokonac
moze jedynie organ wladny do wydawania decyzji, a nie innych rozstrzygnig¢

9 Zob. A. Wrobel, Komentarz do art. 189b, [w:] A. Wrdbel, M. Jaskowska, Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 1199.

10 Zob. L. Staniszewska, Administracyjne kary pienigzne, str. 27.

11 S, Kazmierczyk, Sankcja normy prawnej, [w:] Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon
tematyczny, red. A. Bator, Warszawa 2012, s. 159.

12 T, Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2018, s. 115.
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administracyjnych, co w wypadku rozwazanej tematyki bezposrednio wskazuje
na organ wykonawczy gminy.

Przepisy k.p.a. narzucajg organom uwzglednienie przestanek wymiaru kary
wymienionych w art. 189d, jak rowniez dzialania sity wyzszej (art. 189¢) oraz
wskazuja przestanki odstgpienia od nalozenia kary pienieznej (art.189f). Nalezy
przyja¢ imperatywny charakter tych przepiséw, obligujacy organ do uwzglednie-
nia okoliczno$ci wskazanych przez ustawe i oparcie si¢ na nich przy miarkowaniu
kary dla osoby zobowigzanej. Sa one wigc normatywnymi przestankami majacy-
mi wplyw na ustalenie wysokos$ci administracyjnych kar pienieznych!3. Nalezy
jednak odczytywac ten przepis rOwniez przez pryzmat poczynionych wczesniej
uwag dotyczacych innych ustaw regulujacych sankcje administracyjne: dyrekty-
wy wymiaru kar administracyjnych przewidziane w k.p.a. nie znajduja zastosowa-
nia w przypadku kar naktadanych decyzjami zwiagzanymi, czyli takimi w stosunku
do ktorych ustawodawca nakazuje stosowa¢ pewien jednoznaczny mechanizm —
sankcji pienieznej'4.

2. INSTRUMENTY KSZTALTOWANIA DOCHODOW Z SANKCIJI
FINANSOWYCH WYNIKAJACE Z K.PA.

Przepisy przywotanego wczesniej rozdzialu ustawy (k.p.a.) zawieraja dwa
rozwigzania istotne dla kompetencji organu wykonawczego gminy w zakresie
wymiaru i poboru administracyjnych kar pienigznych — przedawnienie ukara-
nia oraz zasady udzielania ulg. Juz wstepna analiza tych regulacji ukazuje podo-
bienstwo do zasad przyjetych zarowno w przepisach ordynacji podatkowe;j, jak
i w ustawie o finansach publicznych. Zagadnienia terminu przedawnienia, skut-
kéw niezaplacenia kary w terminie, jak i przestanek przerwania biegu przedaw-
nienia, s3 spojne z rozwigzaniami wczesniej wymienionych ustaw, co wskazuje na
probe systemowego rozwigzania tych instytucji. Warto w tym miejscu nawigzac
rowniez do jednej z niewielu sytuacji, w ktorych organ administracji (wojt, bur-
mistrz, prezydent) moze skorzysta¢ z instrumentu wladztwa dochodowego. Cho-
dzi o zasady przyznawania ulg w zakresie wykonania kar administracyjnych. Sam
zakres instrumentow przyshugujacych organowi administracyjnemu w art. 189k
jest identyczny jak w przywotanych aktach prawnych (o.p. i ustawie o finansach
publicznych), gdyz uprawnia go do odroczenia terminu wykonania administra-
cyjnej kary pienieznej lub rozlozenia jej na raty, odroczenia terminu wykonania
zaleglej administracyjnej kary pienieznej lub roztozenia jej na raty, umorzenia ad-

13 R. Stankiewicz, Komentarz do art. 189d k.p.a, [w:] Kodeks postepowania Administracyjne-
go. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 1311.

14 Zob. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 lipca 2018
roku, sygn. akt VIII SA/Wa 205/18, SIP LEX.
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ministracyjnej kary pienigznej w catosci lub czgsci, umorzenia odsetek za zwtoke
w calosci lub czesei®”.

Jednakze stosowanie tych instrumentow w zakresie administracyjnych kar
pienieznych moze by¢ dokonywane jedynie w ramach postepowania inicjowanego
na wniosek osoby zobowigzanej do poniesienia kary. Przestanki udzielenia ulg
zostaty oparte o rowigzania znane z innych aktéw prawnych wykorzystujacych
instrument uznania administracyjnego — wazny interes podatnika lub wazny in-
teres publiczny, przy czym konieczne jest uwzglednienie dodatkowych przestanek
w przypadku prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osobe zobowigzang.
Z istoty wykorzystanej konstrukcji wynika, ze ani organ nadzoru, ani sad admi-
nistracyjny nie moga zobowiaza¢ organu administracyjnego do wydania decyzji
o umorzeniu badz odmowie umorzenia administracyjnej kary pienieznej w catosci
lub czesci (w przypadku stwierdzenia co najmniej jednej z przestanek). Nie moze
tez ocenia¢ kryteriow przyjetych przez organ, a uzasadniajacych wybodr opcji de-
cyzyjnej. Jednakze kontrola dzialania organu (instancyjna i sadowa) dotyczy¢
moze przypadkoéw korzystania przez organy z przyznanej im kompetencji w spo-
sob woluntarystyczny, zupehie nieracjonalny lub sprzeczny z podstawowymi za-
sadami konstytucyjnymi'®. Jako regulacje wyjatkowa w stosunku do ogolnie obo-
wiazujacych nalezy wskaza¢ okolicznos¢, gdy to na stronie spoczywa obowiazek
wykazania przestanek ku zastosowaniu ulg w zakresie realizacji kar administra-
cyjnych, co do pewnego stopnia zwalnia organ orzekajacy z dokonania wszelkich
czynnos$ci niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy!’.

3. INSTRUMENTY KSZTALTOWANIA DOCHODOW Z SANKCJI
FINANSOWYCH WYNIKAJACE Z PRZEPISOW SZCZEGOLNYCH

Po raz kolejny nalezy wskaza¢ na prymat przepiso6w szczeg6élnych w relacji
do zagadnien regulowanych omawianym wczesniej zakresem przepisow postepo-
wania administracyjnego. Sytuacja taka ma miejsce w przywolanych juz wczesniej
przepisach ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminie. Przepisy tej usta-
wy nazywaja sankcje finansowe wprost karami pieni¢znymi, jednakze w zakresie
ich wymiaru nakazuja stosowac przepisy o.p., cho¢ w zakresie ograniczonym do
Dziatu 111 tej ustawy. Regulacja ustawy o czystosci i porzadku w gminach zawiera
szereg przepisoOw szczegblnych konstytuujacych odpowiedzialnos¢ i postepowa-
nie w sprawach kar pienieznych w inny sposob niz przepisy o.p., ktora moze by¢

15 Zob. B. Adamiak, Komentarz do art. 189k, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 985.

16 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 lutego 2020 roku, sygn. akt V SA/WA 292/19,
LEX nr 3078800.

17 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 14 lutego 2019 roku, sygn. akt II SA/Bk 698/18,
LEX nr 2633572.
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stosowana jedynie w zakresie nieuregulowanym ustawa o czystosci i porzadku
w gminach. W odniesieniu do kar wynikajacych z przywotanego aktu prawnego
brak jest jakichkolwiek kompetencji organu stanowigcego gminy do ich wprowa-
dzania, ksztattowania zasad ich wymierzania czy poboru. Niewielki zakres decy-
zyjny pozostawiono rowniez organowi wykonawczemu gminy. Ten zakres swo-
body dotyczy przede wszystkim wymiaru wysokos$ci kary w granicach zakresu
ustawowego oraz zastosowania ulg w jej platnosci. Co warte podkreslenia, od-
powiedzialno$¢ za naruszenie przepisOw ustawy nalezy traktowaé jako obliga-
toryjna, co oznacza konieczno$¢ wszczgcia postepowania w sprawach naruszen
okreslonych przez ustawe. Pewna swoboda oceny subiektywnych okolicznos$ci
sprawy 1 — w wyniku tego — oparcie wysokosci kary na istnieniu ustalonych
przez ustawodawce przestanek zostata ograniczona do kilku deliktow wskazanych
w przepisach art. 9x ust. 1 pkt 2—4, art. 9xa pkt 2, art. 9xaa pkt 1, art. 9xb pkt 1.
Kryteriami, ktére organ wymierzajacy kare musi wzia¢ pod uwage, sa: stopien
szkodliwosci czynu, zakres naruszenia oraz dotychczasowa dziatalno§¢ podmio-
tu'®. Poza wskazanymi wyzej przypadkami organ wymierzajgcy kare nie posiada
instrumentow jej miarkowania, wymierzajac ja w wysokosci wynikajacej z prze-
pisow ustawy. Poza wskazanymi wyzej zasadami wymiaru kar organ wykonawczy
stosowac¢ moze wszystkie te instrumenty wtadztwa, ktdre przewiduje o.p. w dziale
poswieconym zobowigzaniom podatkowym, a wiec rowniez te, ktore dotycza sto-
sowania ulg w wymiarze i poborze zobowigzan podatkowych.

Kolejnym aktem prawnym, ktory zawiera podobne do wcze$niej omawianych
regulacje dotyczace sankcji finansowych (w zakresie tych stanowiacych dochod
budzetu gminy), jest ustawa o ochronie przyrody!®. Przepisy art. 88 i 89 ustawy
wskazuja przestanki i reguty wymierzania sankcji finansowej nazywanej w tym
miejscu przez ustawodawce ,,administracyjng karg pieniezng”. Ich podstawowym
celem jest zapewnienie prowadzenia dziatalnosci czlowieka w zgodzie z zasa-
da zréwnowazonego rozwoju oraz obcigzenie kosztami strat w §rodowisku na-
turalnym podmiotu, ktory byt ich sprawcg?’. Administracyjna kara pieniezna za
usuniecie drzewa bez wymaganego zezwolenia nie ma charakteru odszkodowaw-
czego. Jest to odpowiedzialno$¢ za delikt administracyjny, przy ktérej wartos¢
przyrodnicza usuwanego drzewa nie ma znaczenia, poniewaz jest to odpowie-
dzialno$¢ za dziatanie bez zezwolenia?!. Przy okazji tej cze$ci rozwazah w petni

18 Na temat definicyjnych elementow przestepstwa i wykroczenia w deliktach administracyj-
nych zob. W. Radecki, Materialna tresé¢ czynéw zabronionych pod grozbg kary pienigznej (na przy-
ktadach z dziedziny ochrony srodowiska), [w:] Panstwo prawa i prawo karne. Ksigga jubileuszowa
Profesora Andrzeja Zolla, t. 2, red. P. Kardas, T. Sroka, W. Wrobel, Warszawa 2012, s. 471.

19 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 roku, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 55 ze zm.

20 Zob. K. Gruszecki, Kary pienigzne za usuwanie, uszkadzanie albo niszczenie drzew lub
krzewow, Wroctaw 2018, s. 18.

21 Zob. Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 2 kwietnia 2014 ro-
ku, sygn. akt IT SA/Po 806/13, SIP LEX.
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aktualne pozostajg uwagi dotyczace wyltaczenia przepisow kodeksu postgpowania
administracyjnego w zakresie, w jakim przepisy u.o.p. odmiennie reguluja zagad-
nienia wymiaru i poboru kary pieni¢zne;.

Tak jak w poprzednio omawianej regulacji wylaczne uprawnienia ksztatto-
wania kar przewidzianych przez przepisy ustawy o ochronie przyrody stanowia
kompetencje organu wykonawczego gminy. I tak jak w poprzedniej sytuacji, or-
gan ten jest zwigzany dyrektywami ustawowymi, co do obligatoryjnosci kary i jej
wysokosci. Wymiar kary jest obowigzkiem organu i nie podlega uznaniu admini-
stracyjnemu. Przepisy w sposob imperatywny nakazuja organowi wykonawczemu
gminy wymiar administracyjnej kary pienigznej przy stwierdzeniu popelnienia
deliktow administracyjnych wymienionych w art. 88 ust. 1 ustawy:

W przypadku zaistnienia okoliczno$ci wyczerpujacych hipoteze art. 88 ust. 1 pkt 2 u.o.p., a wigc
usuni¢cia drzew bez wymaganego zezwolenia, organ ma bezwzglgdny obowiazek wymierze-
nia z tego tytutu administracyjnej kary pieni¢znej. Jego zastosowanie wymaga jednak przede
wszystkim uprzedniego ustalenia tego, kto i kiedy dokonat usunigcia drzew. Aby wydaé decyzje
merytoryczna w przedmiocie wymierzenia kary pieni¢znej, konieczne jest bowiem ustalenie, po
pierwsze, ze mialo miejsce usunigcie drzewa, a po wtore, ze istnieje podmiot, na ktory kara admi-
nistracyjna moze i powinna zosta¢ natozona?2,

Elementy zwigzane z wysokoscig kary, terminem ptatnosci i przedawnieniem
prawa do wymiaru ustawodawca uregulowal wyczerpujaco, pozostawiajac orga-
nowi wykonawczemu gminy zakres zwigzany z umorzeniem 50% wymierzonej
kary osobom fizycznym, ktore na cele niezwiazane z prowadzeniem dzialalno$ci
gospodarczej usunely lub zniszczyly drzewo lub krzew albo uszkodzity drzewo,
w przypadku gdy osoby te nie sa w stanie uisci¢ kary w pelnej wysokosci bez
znacznego uszczerbku utrzymania koniecznego dla siebie i rodziny, jezeli dochod
miesi¢czny na jednego cztonka gospodarstwa domowego nie przekracza 50% mi-
nimalnego wynagrodzenia za pracg w danym roku.

Uwagg zwracaja uzyte przez ustawodawce przestanki, ktore organ wymie-
rzajacy kar¢ musi bra¢ pod uwage przy rozpatrywaniu wniosku osoby zobowig-
zanej do uiszczenia kary. Nalezy wigc, po pierwsze, przyjac, ze postgpowanie
w zakresie umorzenia kary jest odrgbne od postgpowania zmierzajacego do wy-
miaru kary. Po drugie, tre$¢ przestanek warunkujacych zastosowanie umorzenia,
a dotyczacych sytuacji osobistej i majatkowej osoby zobowigzanej do poniesie-
nia kary, wydajg sie wyklucza¢ wszczecie tego postepowania z urzedu?3. Nale-
zy tez zwroci¢ uwage na inny niz w podobnych regulacjach (na przyktad w o.p.
czy ustawie o finansach publicznych) warunek zastosowania instytucji umorze-
nia. Zasadniczymi przestankami zastosowania ulg w $wiadczeniach publicznych

22 Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Opolu z dnia 22 lipca 2014 roku, sygn.
akt II SA/Op 307/14, SIP LEX.

23 Podobnie uwaza K. Gruszecki, Komentarz do ustawy o ochronie przyrody, Warszawa 2016,
s. 451.
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sa przemawiajace za dokonaniem umorzenia wazny interes zobowigzanego lub
interes publiczny. W omawianym przepisie ustawodawca polozyt nacisk jedynie
na sytuacj¢ materialng osoby zobowiazanej, czego nie mozna utozsamiaé z jej
waznym interesem, ktoéry moze przybiera¢ inny wymiar niz tylko finansowy.
Tymczasem ustawodawca w przepisach u.o.p. uzaleznil mozliwo$¢ dokonania
umorzenia (do wskazanej ustawowo wysokosci) od przestanek subiektywnych
i obiektywnych. Subiektywna przestanka jest sytuacja prywatna osoby zobowia-
zanej (nie bedacej przedsiebiorca), ktora wobec obowigzku zaptaty kary moze
ulec diametralnej zmianie na niekorzys¢ osoby zobowiazanej, jak i rodziny tej
osoby. Druga przestanka dotyczy obiektywnych danych dotyczacych wysokosci
dochodow osiaganych przez osobg zobowigzana, ktdre nie moga przekroczy¢ war-
tosci ustalonych statystycznie. Nalezy przyjac, ze warunkiem zastosowania ulgi
jest kumulatywne wystapienie obu przestanek. Jednoczesnie konsekwencja wy-
korzystania uznania administracyjnego w omawianym przepisie musi by¢ przy-
jecie prawa do umorzenia kary pieni¢znej, a nie obowiazku ciazacego na organie
wymierzajacym kare, nawet w przypadku wystapienia przestanek umorzeniowych.

Nie mozna traktowa¢ mozliwos$ci odroczenia terminu zaptaty kary w oko-
liczno$ciach przewidzianych w art. 88 ust. 4 ustawy jako uprawnienia organu
wykonawczego gminy. Zgodnie z tym przepisem, organ wymierzajacy karg za
zniszczenie drzewa lub krzewu odracza termin jej ptatnosci na okres pieciu lat,
jezeli stopien zniszczenia drzewa lub krzewu nie wyklucza zachowania jego zy-
wotnosci. Przestanki zastosowania tego instrumentu wymagaja od organu wy-
mierzajacego kare przeprowadzenia postgpowania dowodowego i to w oparciu
o wiedze specjalistyczna, by stwierdzi¢ czy drzewa lub krzewy moga zachowa¢
zywotno$¢. W przypadku gdy drzewo rokuje zachowanie zywotnosci, organ ad-
ministracji ma obowigzek odroczenia terminu ptatnosci kary pienigznej na okres
pieciu lat. Ustalenia w tym zakresie powinny by¢ dokonane juz w postgpowa-
niu w sprawie wymierzenia kary pieni¢znej. Odroczenie terminu ptatno$ci ma
bowiem miejsce w decyzji wymierzajacej kare pieniezna, z tym ze powyzsze
rozwigzanie nie bedzie miala zastosowania do kar wymierzanych za inne delik-
ty przewidziane w art. 88 ustawy. Nalezy zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze skoro
W u.0.p. przewidziana zostala mozliwo$¢ odstgpienia od wymierzania kary lub
umorzenia wymierzonej kary, to nie bedg miaty zastosowania przepisy k.p.a. re-
gulujace tg kwestie — w tym art. 189f — w mys$l zasady lex specialis derogat legi
generali?*. Tak wiec w pozostatym zakresie przedmiotowym, innym niz wskazany
w przepisie art. 88 ust.1 pkt 3, zastosowanie bedg mie¢ przepisy kodeksu poste-
powania administracyjnego.

Ostatnim instrumentem ksztattowania kar pienieznych (cho¢ méwienie o pra-
wie ksztattowania kary jest w tym przypadku sporym naduzyciem) jest odstapienie

24 Zob. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 maja 2020
roku, sygn. akt II OSK 3007/19, LEX nr 3058884.

Przeglad Prawa i Administracji 126, 2021
© for this edition by CNS



SANKCJE FINANSOWE W STRUKTURZE DOCHODOW GMIN 59

od wymiaru kary za usuniecie drzewa, krzewu lub ich uszkodzenia w okolicz-
no$ciach uzasadnionych stanem wyzszej koniecznosci. Odstapienie od wymiaru
kary jest obligatoryjne dla organu wymierzajacego kare, jesli wystapi przestanka
okreslona w przepisie art. 89 ust. 7 ustawy. Wobec braku odpowiedniej regulacji
nalezy przyjac, ze okolicznosci uzasadnione stanem wyzszej koniecznosci moga
by¢ podniesione przez osobe, ktora dopuscita sie deliktu, i powinny by¢ brane pod
uwage z urzedu przez organ wlasciwy do wymierzenia kar. Z dzialaniem sity wyz-
szej, a co za tym idzie — wystapieniem stanu wyzszej koniecznosci, bedziemy
mieli do czynienia wowczas, gdy bedzie ona spowodowana dziataniem czynni-
koéw obiektywnych, ktorych w normalnym stanie nie da si¢ przewidzie¢, a warto$¢
chronionego dobra musi by¢ wyzsza od tego, ktore ma ulec zniszczeniu®.
Ostatnim przykladem regulacji odrebnej od tych wynikajacych z k.p.a.,
a dotyczacych wymiaru i poboru administracyjnych kar pienigznych, jest usta-
wa o drogach publicznych?6. Zgodnie z przepisem art. 29a u.d.p. zarzadca drogi
wymierza karg pieni¢zng za wybudowanie zjazdu z drogi bez zezwolenia. Z tre-
$ci przepisu art. 29a ust. 1 u.d.p. wynika kategoryczne zobowigzanie organu do
wymierzenia kary, co oznacza, ze decyzja nie zalezy od uznania organu, jezeli
ustalono, ze doszlo do wybudowania lub przebudowania zjazdu. W takim przy-
padku organ jest zobligowany do natozenia na strone kary pienieznej stosownie do
art. 40 ust. 4 u.d.p. i odpowiedniego przepisu prawa miejscowego. W przypadku
stwierdzenia takiej sytuacji, organ nie moze nawet bada¢ przyczyn wybudowa-
nia lub przebudowy zjazdu bez zezwolenia zarzadcy drogi, ocenia¢ stopnia winy
strony ani tez miarkowac¢ wysokos$ci wymierzanej kary. Moze jedynie, po stwier-
dzeniu faktu wybudowania lub przebudowy zjazdu bez zezwolenia, wydac decy-
zje administracyjng wymierzajgcg kare w przewidzianej wysokosci?’. W podobny
sposob, na podstawie art. 40 ust. 12 ustawy, wymierzana jest kara pieni¢zna za
zajgcie pasa drogowego bez odpowiedniego zezwolenia. Ustawodawca nakazuje
zarzadcy drogi wymierzenie, na drodze decyzji administracyjnej, kary pieni¢znej
rownej dziesieciokrotno$ci optaty za zajgcie pasa drogowego. Nie ma przepisu
prawa, ktory uwalniatby od odpowiedzialnosci administracyjnej za zajecie pasa
drogowego lub pozwalal na miarkowanie kary z uwagi na uptyw czasu miedzy
stwierdzeniem istnienia obiektu posadowionego w pasie drogowym bez zezwo-
lenia, a data wszczecia postepowania w przedmiocie natozenia kary pienieznej
za zajecie pasa drogowego bez zezwolenia zarzadcy drogi. Tak jak w przypadku
kary za bezprawne wybudowanie lub przebudowe zjazdu w przypadku zajecia
pasa drogowego odpowiedzialno$¢ administracyjna za jego bezprawne zajecie
jest zobiektywizowana, niezalezna od winy sprawcy. Nieistotna jest przyczyna
braku zezwolenia na zajecie pasa drogowego ani tez okoliczno$ci zdarzenia. Dla

25 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, str. 615 n.

26 Ustawa z dnia 21 marca 1985 roku, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 470 ze zm.

27 Zob. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 maja 2017
roku, sygn. akt VII SA/Wa 1377/16, SIP LEX.
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wymierzenia sankcji istotne jest wytacznie to, ze podmiot takiego zezwolenia nie
posiadat i czy byt swiadomy tego, ze go nie posiada. Ustawowg przestanka na-
tozenia kary pienieznej jest faktyczne zajecie pasa drogowego bez zezwolenia?®,
Inaczej jednak niz w przypadku pozostatych kar pienieznych, organ stanowiacy
gminy ma wpltyw na wysoko$¢ tych wymierzanych na podstawie ustawy o dro-
gach publicznych, gdyz ich wysoko$¢ jest pochodna wysokos$ci optat za zajecie
pasa drogowego ustalanych w drodze aktu prawa miejscowego przez rade gminy
na zasadach okreslonych w cze$ci poswieconej optatom. Uchwalajac wiec wyso-
ko$¢ oplat za zajecie pasa drogowego, organ stanowigcy gminy wpltywa rowniez
na wysokosc¢ kar za zajecie pasa drogowego bez zezwolenia.

ZAKONCZENIE

Pojecie sankcji finansowych jest utrwalone w doktrynie prawa finansowego,
jednakze w sferze normatywnej nie wydaje si¢ juz tak jednolite. Ustawodawca nie
tylko uzywa réznych nazw sankcji finansowych, ale tez stosuje rézne procedury
niezbedne do ich realizowania. Sankcje finansowe, cho¢ nie sa najwazniejsze ze
wzgledow fiskalnych, stanowig istotny element dochodéw wtasnych posiadaja-
cych charakter publiczno-prawny. Tym donioslejsza wydaje si¢ regulacja prawna
wynikajgca z przepisow postgpowania administracyjnego, ktora tylko czesciowo,
ale jednak uporzadkowata zasady wymiaru i poboru tego rodzaju dochodu pu-
blicznego. Wprowadzenie do przepisow postgpowania administracyjnego zasad
postepowania z administracyjnymi karami pienigznymi niewatpliwie wptynie na
pewnosc i przejrzystos¢ w zakresie wymiaru i poboru tego rodzaju dochodow, jed-
nakze poza ta regulacja pozostaje ogromna liczba sankcji finansowych, o ktoérych
byla mowa wyzej. Niejednolito§¢ nazw sankcji finansowych, polaczona z rdzny-
mi procedurami stosowanymi przy ich wymiarze i poborze, nie przyczynia si¢
do budowania spojnego wewngtrznie systemu prawnego. Réwniez uzywanie na
okreslenie tej grupy dochodow terminu ,,dochody wtasne” musi by¢ dyskusyjne,
a w kazdym razie wymaga wyraznego podkreslenia ograniczonych przez ustawo-
dawce instrumentéw ksztattowania tych dochodow przez sama jednostke samo-
rzadu terytorialnego. Ograniczonos$¢ tych instrumentéw w zestawieniu z takimi
dochodami wtasnymi, jak dochody z tytulu danin publicznych, jest bardzo wy-
razna i pozwala nazywac ten rodzaj dochodow okresleniem ,,wlasne” w zasadzie
jedynie przez pryzmat wplywdw budzetowych.

28 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 wrze$nia 2020 roku, sygn. akt
IT GSK 3900/17, LEX nr 3062905.
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FINANCIAL SANCTIONS IN THE STRUCTURE
OF COMMUNITY INCOME

Summary

One of the own revenues of local government units are financial sanctions. The analy-
sis of the powers of local self-government authorities with regard to the assessment and collec-
tion of these revenues leads to the conclusion that they are much smaller than any other own rev-
enues. The names of these sanctions in practice vary significantly and are scattered in different legal
acts. This applies both to the rules regarding construction of this revenue and to the regulations
governing the procedure. Therefore, it would appear to be particularly important to unify the appli-
cation of legal regulations concerning these incomes.

Keywords: sanction, finance, own revenue, commune, legal instrument
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WYKAZ AKTOW PRAWNYCH

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postgpowania administracyjnego, tekst jedn. Dz.U.
72020 1. poz. 256 ze zm.

Ustawa z dnia 21 marca 1985 roku o drogach publicznych, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 470 ze zm.

Ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 roku o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, tekst jedn.
Dz.U. z 2020 r. poz. 1439 ze zm.

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, tekst jedn.
Dz.U. z 2021 r. poz. 38 ze zm.

Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 55 ze zm.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, tekst jedn. Dz.U. 2021 1. poz. 305 ze zm.
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WYKAZ ORZECZEN

Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 2 kwietnia 2014 roku, sygn. akt
I SA/Po 806/13.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 22 lipca 2014 roku, sygn. akt II
SA/Op 307/14.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 maja 2017 roku, sygn. akt
VII SA/Wa 1377/16.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 lipca 2018 roku, sygn. akt
VIII SA/Wa 205/18.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 6 wrze$nia 2018 roku, sygn.
akt I1 SA/Sz 425/18.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 14 lutego 2019 roku, sygn.
akt IT SA/Bk 698/18.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 lutego 2020 roku, sygn. akt V
SA/WA 292/19.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 maja 2020 roku, sygn.
akt IT OSK 3007/19.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 wrze$nia 2020 roku, sygn. akt II GSK
3900/17.
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