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ROZWAZAN IA NA TEMAT ADMINISTRACYJNYCH KAR
PIENIEZNYCH NAKEADANYCH ZA NARUSZENIA NAKAZOW
1ZAKAZOW ZWIAZANYCH Z PRZECIWDZIALANIEM
PANDEMII

CONSIDERATIONS ON ADMINISTRATIVE FINES IMPOSED
FOR VIOLATIONS OF DOS AND DON’TS RELATED
TO COUNTERACTING A PANDEMIC

Summary

Equally, particular interest and controversy is aroused by the issue of administrative fines impo-
sed for non-compliance with orders, bans or limitations introduced by the Covid regulations.
Administrative courts raise the defective statutory authorisation to issue an ordinance, as well
as the disproportionate nature of administrative penalties to the seriousness of violations.
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1. WSTEP

W rozwazaniach na tle pandemii nie sposéb pomina¢ problematyki zabezpieczenia wykonania
nakazdéw, zakazéw lub ograniczeri naktadanych w czasie pandemii celem ograniczenia transmisji
wirusa SARS-CoV-2. Czynic trzeba to z przekonaniem o bezwzglednej potrzebie natychmia-
stowego podejmowania instrumentéw zapobiegajacych rozprzestrzenianiu sic koronawirusa.
Rozwazania dotyczace administracyjnych kar pienieznych wynikaja z analizy aspektéw prak-
tycznych stosowania przepiséw k.p.a.! oraz ustaw odrebnych w czasie pandemii.

W kontekscie administracyjnych kar pieni¢znych w dobie pandemii, pojawia si¢ pytanie o ich
zgodnos¢ z prawem, praktyke ich stosowania oraz kompatybilnos¢ ich regulacji z konstytucyjnie
chronionymi prawami i wartosciami. Pojawiaja si¢ kolizje miedzy zakazami, nakazami i ograniczenia-
mi praw i wolnosci pojedynczych jednostek a konieczng ochrong zycia i zdrowia ogétu®. Pojawia sic

1 Ustawaz dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j. Dz.U. 2021, poz. 735.
2 R. Lehner, K. Gottingen, ,, Triage “und Grundrechte - Uberlegu ngen aus der Perspektive von Schutzpflichtendogmatik
und Diskriminierungsverboten, ,Die Offentliche Verwaltung” 2021, nr 6, s. 254.
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pytanie o proporcje w wywazeniu tychze débr i wartoéci, zwlaszcza w kontekscie nastepstw w postaci
naktadania dolegliwych administracyjnych kar pienicznych. Problemy te sg niezwykle ztozone.

O ile kategorycznie nalezy potgpiaé zachowania bedace nieprzestrzeganiem zasad ostroz-
nosci, zasad zapobiegajacych i ograniczajacych zakazenia, o tyle trudno uwierzy¢ w skuteczne
ograniczanie pandemii zagrozeniem i egzekwowaniem dotkliwych sankcji administracyjnych,
ktére sa niestabilne, a ich regulacja wzbudza konstytucyjne watpliwoséci. Ponadto, nieprze-
strzeganie zakaz6éw, nakazéw i ograniczen byto bardzo czeste zwlaszcza w poczatkowej fazie
rozwoju pandemii, a zatem skuteczno$¢ sankcji miataby miejsce wéwezas, gdyby w kazdym
przypadku naruszenia organy podejmowaty dziatania wobec wszystkich naruszycieli. Tym-
czasem, kary byty naktadane do$¢ przypadkowo. Niedawanie postuchu normom wigzato sic
z brakiem rzetelnej wiedzy medycznej na temat pandemii COVID-19 i brakiem uzasadnienia
dla rozwigzan legislacyjnych, ale takze powszechnym niezrozumieniem przyjmowanych roz-
wigzai prawnych, np. w kwestii liczby uczestnikéw zgromadzeni. Tworzone regulacje deliktéw
administracyjnych i sankcji na czas pandemii nie daja pozadanego efektu.

2. PODSTAWY PRAWNE NAKEADANIA ADMINISTRACYJNYCH KAR
PIENIEZNYCH ZA NARUSZENIE NAKAZOW 1 ZAKAZOW LUB
OGRANICZEN ZWIAZANYCH Z PANDEMIA KORONAWIRUSA

Szczegdlne zainteresowanie i zarazem kontrowersje wzbudza problematyka administracyj-
nych kar pieni¢znych wymierzanych za nieprzestrzeganie nakazdéw, zakazéw lub ograniczen
wprowadzanych rozporzadzeniami covidowymi, tj. rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia
13 marca 2020 r.%, a nastepnie rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r.
w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii®.

W zwigzku z zagrozeniem zakazeniami wirusem SARS-CoV-2 ustawe o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazeni i chordb zakaznych u ludzi wzbogacono o regulacje sankcji administracyjnych.
Zgodnie art. 48a ust. 1 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazeri i chordb zakaznych u ludzi
ten, kto w stanie zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii nie stosuje si¢ do ustanowionych
na podstawie art. 46 lub art. 46b nakazéw, zakaz6éw lub ograniczen, o ktérych mowa w:

1. art. 46 ust. 4 pkt 1 lub w art. 46b pkt 5 i 9-12, podlega karze pieni¢znej w wysokosci

od 5000 zt do 30 000 z;

2. art. 46 ust. 4 pkt 2 lub w art. 46b pkt 3, podlega karze pieni¢znej w wysokosci od
10 000 zt do 30 000 zl;

3. art. 46 ust. 4 pkt 3-S5 lub wart. 46b pkt 2i 8, podlega karze pienicznej w wysokosci od
10 000 zt do 30 000 zl;

4. art. 46 ust. 4 pkt 6, podlega karze pienieznej w wysokosci od 5000 zt do 10 000 zk;
S. art. 46 ust. 4 pkt 7 lub w art. 46b pkt 4, podlega karze pienigznej w wysokosci od 5000 zt
do 10 000 zl.

3 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego, Dz.U. 2020, poz. 433.

4 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 491 z péin. zm.
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Przyjete rozwigzania prawne, w postaci administracyjnych kar pienigznych za naruszenia
obostrzen pandemicznych w celu przeciwdziatania pandemii i w zakresie ochrony zdrowia
obowiazujace w obecnym stanie prawnym, wzbudzaja powazne watpliwosci legislacyjne
i konstytucyjne. Sady administracyjne masowo uchylaja decyzje sankcyjne, co godzi w ich
efektywnos¢, a takze ostabia autorytet organdw je naktadajacych. Natomiast w zakresie gwa-
rancji praw podlegajacych sankgji finansowej wypowiedziat si¢ Rzecznik Praw Obywatelskich.
W pismie z 29 kwietnia 2020 r. skierowanym do Marszatka Sejmu wyrazit uwagi pod adresem
nowo utworzonych sankcji pienicznych w obszarze walki z pandemia, zwlaszcza w zakresie
potrzeby zachowania regut poprawnej legislacji w sprawach sankcyjnych, a takze koniecznosci
zadbania o proporcjonalnos¢ sankcji wyrazong w art. 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP*.

Administracyjne kary pieniczne z art. 48a ust. 1 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zwalcza-
niu chordb zakaznych® s3 kontrowersyjne i budzg rozliczne watpliwosci. Najpowazniejszym
problemem jest przekroczenie delegacji ustawowej przez rozporzadzenia wydane w wykonaniu
art. 46 lub art. 46b u.z.z.z.ch.z. Juz ponad 200 orzeczen s3déw administracyjnych wskazuje
na nieprawidtows delegacje ustawows do wydania rozporzadzenia z dnia 10 kwietnia 2020 r.
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczeri nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem
stanu epidemii. W ocenie sadéw administracyjnych brak jest podstawy materialnoprawnej
rangi ustawowej, z ktérej by wynikato, ze na terenie RP obowiazuje zakaz np. organizowania
zgromadzen, spotkan, czy zebrart”. Wykonawczy charakter rozporzadzenia, jako aktu wy-
dawanego na podstawie szczegétowego upowaznienia, skutkuje tym, ze rozporzadzenie nie
moze uzupetniaé ustawy, tj. rozbudowywaé przestanek zrealizowania jakiejs normy prawnej
okreslonej w ustawie®. Odstepstwa od tresci upowaznienia nie moga by¢ usprawiedliwione
wzgledami praktycznymi ani potrzebami zwigzanymi z rozstrzyganiem konkretnych proble-
méw prawnych. Taka mozliwos¢ istniataby jedynie w przypadku ogloszenia jednego z trzech
stanéw nadzwyczajnych, o ktérych mowa w Konstytucji RP. W tej sytuacji, ograniczenie prawa,
w szczegdlnosci do zgromadzeni, nie mogto by¢ uregulowane wytacznie w rozporzadzeniu.
Sprzeciwia si¢ temu art. 31 ust. 3 i art. 52 ust. 3 Konstytucji RP.

Poczucie niesprawiedliwosci takich kar potegowat takze fakt zaistnienia trudnej kolizji pomie-
dzy zakazami i nakazami ograniczajacymi prawa i wolnosci pojedynczych jednostek a konieczng
ochrong zycia i zdrowia ogétu. Problematyczne jest wreszcie stosowanie kar administracyjnych
za naruszenia godzace w zycie lub zdrowie cztowieka. Ochrona najwazniejszych débr wydaje sic
domeng prawa karnego. Jednak mozliwosci stosowania odpowiedzialnosci karnej w przypadku
tego rodzaju naruszeri byty mocno ograniczone. Problematyczne jest takze ustalenie zwigzku
przyczynowego miedzy zachowaniem naruszyciela a zarazeniem. Nawet wspStczesna medycyna
nie potrafi zidentyfikowadé kategorycznie Zrédta zarazenia, bowiem wykrycie zakazenia nastepuje

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483; list RPO do
Marszatka Sejmu z 29.04.2020 r., https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Pism0%20R PO%20d0%20
MSWiA%2C%2029.04.2020.pdf [dostep: 28.03.2021].

6 Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordéb zakaznych u ludzi,
tj. Dz.U. 2021, poz. 2069.

7 Wyrok WSA w Warszawie z 21.07.2021 r., VII SA/Wa 1951/20, LEX 3211046.

8 Wyrok TK z 12.07.2007 r., U 7/06, OTK-A 2007, nr 7, poz. 76; por. tez wyrok TK z 11.05.1999 ., P 9/98,
Dz.U. 1999 Nr 44, poz. 434; K. Dzialocha, Rozporzgdzenia jako akt wykonawczy do ustawy w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, ,Acta Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio G. Tus” 1990, t. XXXVII, s. 42.
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po uptywie dtuzszego czasu od kontaktu z osoba zakazona, niemozliwe jest zidentyfikowanie
czasu zachowania podejrzanego z czasem zarazenia osoby zarazone;.

Nie mozna jednak przyjmowaé, ze wysokie kary, ktérych konstytucyjnos¢ zostata zakwe-
stionowana, beda instrumentami skutecznie ograniczajacymi pandemie. Jedng z podstawowych
funkeji sankgji jest prewencja. Prewencja jako cel kary pienigznej polega na zapobieganiu po-
petnianiu deliktéw administracyjnych. Jest to zatem cel utylitarny, nastawiony na wzmocnienie
bezpieczenistwa przez oddzialywanie na naruszyciela lub spoteczeristwo’. Kary pieniezne s
$rodkami majacymi przede wszystkim motywowac i mobilizowaé do terminowego i prawi-
diowego wykonywania obowiazkéw natozonych prawem publicznym.

Realizacja przez takie sankcje funkcji prewencyjnej, a takze ich efektywnosé, bytaby mozliwa
wéwezas, gdyby podejmowano dziatania wobec wszystkich, ktérzy zachowuyja si¢ nieostroznie,
zgodnie z zasada réwnosci. Tymczasem zachowania takie sa na tyle powszechne, ze masowe
naktadanie sankcji jest niemozliwe w ramach rzetelnego postgpowania. Konieczne bylyby
ogromne naktady czasu i srodkéw finansowych na dziatanie administracji sanitarno-epide-
miologicznej, w kompetencji ktorej lezg takze inne zadania, anizeli naktadanie kar pienicznych.
Naktadanie wysokich kar to przejaw pozornej walki z pandemia.

3. KONSTRUKCJA ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH

Administracyjne kary pieniezne stanowia rodzaj przymusu o charakterze prawnym, poniewaz
pogarszaja sytuacje osb naruszajacych normy prawne prawa administracyjnego w reakcji na
zachowania sprzeczne z norma wyrazong w administracyjnym akcie indywidualnym bgdz
akcie normatywnym zaliczanym do sfery prawa administracyjnego™. Zasadniczy cel sankdji
administracyjnych polega na zapewnieniu efektywnej realizacji przez podmioty administro-
wane przepiséw prawa administracyjnego oraz decyzji administracyjnych, ktérych podmioty
te sg adresatami'. Do elementéw konstrukcyjnych sankcji omawianego typu nalezy wigc to,
ze zakres ich stosowania wyznacza istnienie formalnego zwigzku migdzy podmiotem admini-
strowanym (osoba fizyczng lub osoba prawng) a obowiazkami o charakterze administracyjnym.
Sankcje administracyjne sa naktadane w drodze decyzji przez organy administracji w ramach
istniejacego stosunku administracyjnoprawnego™.

Sankcje administracyjne stuza zatem realizacji celéw prawa administracyjnego®, zabezpieczajg
one rézne formy reglamentacji. Nie zabezpieczajg one ochrony débr i wartosci ,,ogélnych” (jak
zdrowie, zycie, bezpieczefistwo), lecz ochrone débr i wartosci uznanych za donioste na gruncie

9 Szerzej: L. Staniszewska, Administracyjne kary pienigine. Studium z zakresu prawa administracyjnego
materialnego i procesowego, Poznani 2017, s. 167; P. Przybysz, Funkcje sankeji administracyjnych [w:] M. Stahl,
R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i Cienie, Warszawa 2011, s. 170

10 Por. np. M. Stahl, Sankcje administracyjne - problemy weztowe [w:] M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.),
Sankcje administracyjne...,s. 17 in.

11 Szerzej: Z.Janku, Kara — administracja publiczna - prawo administracyjne [w:] L. Pohl (red.), Aktualne problemy
prawa kamego, Poznari 2009, s. 191.

12 Zob. M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Konstytucyjne
podstawy funkcjonowania administracii publicznej, System Prawa Administracyjnego, t. 2, Warszawa 2012,
s. 3611 362; zob. réwniez wyrok TK z21.04.2015 r., P 40/13, cz. IT, pkt 4.8, OTK-A 2015, nr 4, poz. 48 oraz
wyrok TK z21.10.2015 r., P 32/12, cz. III, pkt 3.2i 4.5, OTK-A 2015, nr 9, poz. 148.

13 Tamze.
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konkretnej regulacji prawa materialnego. Taki punkt widzenia widoczny jest réwniez w samej
nomenklaturze stosowanej w doktrynie prawa administracyjnego, gdzie méwi si¢ o sankcjach
zabezpieczajacych wykonanie normy prawa administracyjnego, sankcjach zabezpieczajacych
realizacj¢ prawa administracyjnego, sankcjach w zakresie dyscypliny stosowania prawa administra-
cyjnego czy sankcjach przewidzianych w przypadku naruszenia norm prawa administracyjnego™.
Sankdje z art. 48a u.z.z.z.ch.z. majg stuzy¢ przestrzeganiu ograniczeni, obowiazkéw, nakazéw i za-
kazéw wprowadzanych w zwigzku z wystapieniem zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii.
Kary te wymierza organ w drodze decyzji administracyjnej (art. 48a ust. 3 pkt 1 u.z.z.z.ch.z.).
Decyzja w sprawie kary pienigznej podlega natychmiastowemu wykonaniu z dniem jej dorgczenia.
Decyzje t¢ dorecza sic niezwlocznie, za$ egzekucja natozonych kar pienieznych nastgpuje w trybie
przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (art. 48a ust. 4 i 6 u.z.z.z.ch.z.). Na-
tomiast w zakresie nieuregulowanym w tej ustawie do kar pienicznych stosuje si¢ odpowiednio
przepisy dziatu Il o.p., a wicc przepisy dotyczace zobowigzan podatkowych. Z kolei w postepo-
waniu przed organami paistwowej inspekcji sanitarnej stosuje sic przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego. Co wigcej, ustawa stanowi regulacje obostrzenia wymiaru kary, w przypadku
popetnienia ponownie tego samego czynu, kolejna kara pienigzna nie moze by¢ nizsza niz kara
pierwotna i jednoczesnie powinna by¢ o 25% wyzsza.

4. PODSTAWA PRAWNA ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH
ZA NARUSZENIA ROZPORZADZEN COVIDOWYCH

Pierwszym istotnym problemem zwigzanym z podstawg prawng naktadania administracyjnych
kar pieni¢znych za naruszenie zakazéw i nakazéw zwigzanych z pandemig jest nieprawidtowa
delegacja upowaznienia do wydania rozporzadzeri covidowych. Zgodnie z art. 46a u.z.z.z.ch.z.
w przypadku wystapienia stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego o charakterze
i w rozmiarach przekraczajacych mozliwosci dziatania wlagciwych organéw administracji
rzadowej i organéw jednostek samorzadu terytorialnego, Rada Ministréw moze okresli¢,
w drodze rozporzadzenia, na podstawie danych przekazanych przez ministra wlasciwego do
spraw zdrowia, ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych, ministra wlaciwego do spraw
administracji publicznej, Gtéwnego Inspektora Sanitarnego oraz wojewodéw:

1. zagrozony obszar wraz ze wskazaniem rodzaju strefy, na ktérym wystapit stan epidemii
lub stan zagrozenia epidemicznego,

2. rodzajstosowanych rozwigzan — w zakresie okreslonym w art. 46b — z uwzglednieniem
zakresu stosowanych rozwiazan oraz biezacych mozliwosci budzetu paristwa i budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego.

W mysl za$ art. 46b u.z.z.z.ch.z.

w rogporzgdzeniu, o ktdrym mowa w art. 46a, mozna ustanowic:
1)  ograniczenia, obowigzki i nakazy, o ktorych mowa w art. 46 ust. 4,
2)  czasowe ograniczenie okreslonych zakresdw dziatalnosci praedsighiorcow,

14 Za:D. Przeklasa, Uwagi szczegotowe. Pojecie i istota sankcji administracyjne w doktrynie prawa administracyjnego
[w:] L. Staniszewska, M. Szewczyk, J. Zimmermann (red.), Mysl Mariana Zimmermanna a wspolczesne prawo
administracyjne, Warszawa 2020, s. 261-282.
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3)  czasowq reglamentacjg zaopatrzenia w okreslonego rodzaju artykuty,

4)  obowigzek poddania si¢ badaniom lekarskim przez osoby chore i podejrzane
0 zachorowanie,

4a) obowigzek stosowania okreslonych srodkdw profilaktycznych i zabiegdw,

5)  obowigzek poddania sig kwarantannie,

6)  migfsce kwarantanny,

7)  (uchylony),

8)  czasowe ograniczenie korzystania z lokali lub terendw oraz obowigzek ich zabez-
pieczenia,

9)  nakaz ewakuacyi w ustalonym czasie z okreslonych miejsc, terendw i obicktdw,

10) nakaz lub zakaz przebywania w okreslonych miejscach i obicktach oraz na
okreslonych obszarach,

11) zakaz opuszczania strefy zero przez osoby chore i podejrzane o zachorowante,

12) nakaz okreslonego sposobu przemieszczania sig,

13) nakaz zakrywania ust. i nosa w okreslonych okolicznosciach, miejscach i obicktach
oraz na okreslonych obszarach, wraz ze sposobem realizacji tego nakazn.

Rozporzadzeniem wydanym na podstawie przywotanych wyzej przepiséw delegacyjnych
byto juz nieobowiazujace rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 19 kwietnia 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu
epidemii.

Problem delegacji ustawowej do wydania rozporzadzenia, w odniesieniu do rozporzadzeri
wydawanych na podstawie ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazeri i choréb zakaznych
u ludzi, dostrzegly sady administracyjne orzekajace w szeregu spraw dotyczacych naktadanych
przez organy inspekcji sanitarnej kar pienieznych za niestosowanie si¢ do regulacji rozporzadzen
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczeri, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem
stanu epidemii®.

Podkreslenia zatem wymaga, ze zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia
1997 r., ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panistwie
dla jego bezpieczeristwa, porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i mo-
ralnosci publicznej czy tez wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszaé
istoty wolnosci i praw. Oznacza to, ze ustawa musi samodzielnie okresla¢ podstawowe elementy
ograniczenia danego prawa i wolnosci'®. Co oczywiste, tylko unormowania, ktére nie stanowia
podstawowych elementéw sktadajacych si¢ na ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci,
moga by¢ zawarte w rozporzadzeniu.

15 Szerzej: K. Wierzbicka, ddministracyjne kary pieniggne w dobie pandemii COVID-19. Refleksje po roku stosowania,
»Studia Prawnicze. Rozprawy i Materiaty” 2021, nr 1(28), s. 106 i n., https://www.doi.org/10.34697/2451-
0807-sp-2021-1-007.

16  Tak: TK w orzeczeniu z 20.02.2001 r., P 2/00, OTK 2001, nr 2, poz. 32; wyrok TK z 10.04.2001 r., U 7/00,
OTK2001,nr3, poz. 56; wyrok TK z19.02.2002r.,U 3/01, SAOS; wyrok TK z8.07.2003r., P 10/02, OTK-A 2003,
nr 6, poz. 62; wyrok TK z 16.03.2004 r., K 22/03, OTK-A 2004, nr 3, poz. 20; wyrok TK z 5.12.2007 r.,
K 36/06, Dz.U. 2007 Nr 231, poz. 1704; wyrok TK z 19.05.2009 r., K 47/07, OTK-A 2009, nr 5, poz. 68;
wyrok TK z7.03.2012 r., K 3/10, Dz.U. 2012, poz. 298.

129



| LUCYNA STANISZEWSKA

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze przy ograniczaniu konstytucyjnych praw i wolnosci na pod-
stawie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, kompletnos¢ i szczegdtowos¢ regulacji ustawowej musi
by¢ znacznie zwickszona. Stad tez zasadnym jest zaakcentowanie, Ze przepisy stanowione na
poziomie rozporzadzenia, oprdcz tego, ze nie moga regulowaé podstawowych konstytucyjnych
wolnosci i praw, musza takze spelnia¢ warunki okreslone w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.
w zwiqzku z tym, rozporzatdzenie musi zostaé wydane przez organ wskazany w Konstytudji,
na podstawie szczegétowego upowaznienia zawartego w ustawie, w celu jej wykonania.

Zgodnie ze stanowiskiem sadéw administracyjnych, wprowadzajac przepisy zwigzane
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem epidemii wywotanej koronawirusem,
zerwano z opisanymi wyzej konstytucyjnymi regutami. Wprowadzone ograniczenia wolnosci
i praw wynikaja bowiem z aktu rangi rozporzadzenia, czyli aktu podustawowego'”. Taki zabieg
legislacyjny, bez wprowadzenia stanu kleski zywiotowej, nie byt mozliwy do wprowadzenia
w polskim systemie prawa.

Przyjeta przez ustawodawce technika legislacyjna nowelizacji ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r.
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi nie polegata na wprowadzeniu
ograniczent w zakresie korzystania z praw i wolnosci jednostki przez przyjecie stosownych meryto-
rycznych rozwiazan ustawowych, przewidujacych takie ograniczenia wraz z mozliwoscia regulowania
bardzo szczegtowych zagadnien technicznych na poziomie rozporzadzenia. Polegata ona wytacznie
na przypisaniu Radzie Ministréw kompetencji do bezposredniego wprowadzania takich ograniczen,
bez dostatecznego zawarcia kompetencji w samej ustawie o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazerd
ichordb zakaznych u ludzi. Podjete dziatania legislacyjne stworzyly wicc taki stan prawny w zakresie
ograniczenia wolnosci i praw cztowieka, ktéry w istocie odpowiada regulacjom obowiazujacym
w stanie kleski zywiotowej, choé stan ten nie zostal wprowadzony. Zgodnie bowiem zart. 233 ust. 3
Konstytugji RP, ustawa okreslajaca zakres ograniczen wolnosci i praw czlowieka i obywatela
w stanie kleski zywiotowej moze ograniczaé wolnosci i prawa okreslone w art. 22 (wolnos¢ dziatal-
nosci gospodarczej), art. 41 ust. 1, 31 5 (wolno$¢ osobista), art. SO (nienaruszalnos¢ mieszkania),
art. 52 ust. 1 (wolno$¢ poruszania si¢ i pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej),
art. 59 ust. 3 (prawo do strajku), art. 64 (prawo wlasnosci), art. 65 ust. 1 (wolnos¢ pracy),
art. 66 ust. 1 (prawo do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy) oraz art. 66 ust. 2
(prawo do wypoczynku). W my¢] art. 2 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zy-
wiotowej*¥, stan kleski zywiotowej moze by¢ wprowadzony dla zapobiezenia skutkom katastrof
naturalnych oraz w celu ich usuniccia. Przez katastrofe naturalng rozumie si¢ zdarzenie zwiazane
z dziataniami sit natury, m.in. masowe wystepowanie choréb zakaznych ludzi (art. 3 ust. 1 pke 2
ustawy o stanie kleski zywiotowej). Zakres dopuszczalnych ograniczeri wolnosci i praw czlo-
wicka i obywatela w stanie kleski zywiolowej zostal natomiast szczegétowo wymieniony
wart. 21 ust. 1 ustawy. Wprowadzone przepisem art. 46b ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazeni i chordb zakaznych u ludzi ograniczenia, nakazy i zakazy stanowia powtdrzenie ograniczeni
wolnosci i praw cztowieka okreslonych w art. 21 ust. 1 ustawy o stanie kleski zywiotowe;.

Konstytucyjnie dopuszczalne jest wprowadzanie takich ograniczen tylko w ustawie, z za-
chowaniem zasady proporcjonalnosci okreslonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, bez naruszenia
istoty danego konstytucyjnego prawa lub wolnosci i z zachowaniem wszelkich relacji zachodza-

17 Wyrok WSA w Opolu z27.10.2020 r., I SA/Op 219/20, CBOSA.
18  Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, t.j. Dz.U. 2017, poz. 1897.

130



ROZWAZANIA NA TEMAT ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH... |

cych pomigdzy ustawa a rozporzadzeniem opisanych w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie
zart. 92 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP, upowaznienie powinno okresla¢ organ wtasciwy do wy-
dania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace
tresci aktu. Przez ,wytyczne” nalezy rozumieé merytoryczne wskazéwki dotyczace tre$ci norm
prawnych, ktére majg znalezé si¢ w wydawanym rozporzadzeniu. Zawierajace upowaznienie
ustawowe dla Rady Ministréw do wydania rozporzadzenia przepisy art. 46b pkt 2—12 ustawy
o0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi, nie zawieraja, w ocenie
sadu, jakichkolwiek wytycznych co do wymaganych poszczegdlnych tresci, majacych byé
przedmiotem regulacji w rozporzadzeniu. Upowaznienie ustawowe okredla jedynie organ wta-
$ciwy do wydania rozporzadzenia (art. 46a) oraz zakres spraw przekazanych do uregulowania
w rozporzadzeniu (art. 46b pkt 2-12).

Zawarte w art. 46a ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi
stwierdzenie, ze przy wydawaniu rozporzadzenia Rada Ministréw powinna mie¢ na wzgledzie
zakres stosowanych rozwiazan oraz biezace mozliwosci budzetu paristwa oraz budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego, nie realizuje zawartego w ustawie zasadniczej wymogu wskazania wytycz-
nych, aw konsekwendji nie spetnia ono warunkéw wymaganych przezart. 92 ust. 1 Konstytucji RP.
Nadmienié¢ nalezy, ze wytycznych, o ktérych mowa w art. 92 ust. 1, nie mozna takze odnalezé
w zakresie przedmiotowym ujetym w art. 46b pkt 1 ustawy, gdzie odsyta si¢ jedynie do ograniczen,
obowiazkéw i nakazéw okredlonych w art. 46 ust. 4 ustawy, a wicc do okreslonego zakresu tego
przepisu, i zakres ten nie obejmuje warunkéw wprowadzenia tych ograniczeri, obowiazkéw i na-
kazéw. Ustawodawca w tresci upowaznieri ustawowych nie zawart wskazéwek dotyczacych materii
przekazanej do uregulowania w kwestionowanym rozporzadzeniu. Rada Ministréw, na podstawie
tak sformutowanej tresci upowaznienia ustawowego, mogta ksztattowaé w rozporzadzeniu w do-
wolny spos6b, bez merytorycznych wskazéwek zawartych w ustawie, sfere podstawowych praw lub
wolnosci jednostki i okresla¢ poszczegélne ograniczenia, nakazy i zakazy. W konsekwencdji, podej-
mowana w tym zakresie samoistna dziatalnosé prawotwércza doprowadzita do objecia regulacjami
rozporzadzenia materii ustawowej i naruszenia szeregu podstawowych wolnosci i praw jednostki,
w tym wolnosci dziatalnosci gospodarczej z art. 22 konstytugj.

Opisana konstrukcja przepiséw 46a i art. 46b pkt 1-6 i 8—12 ustawy przesadza o tym, ze
rozporzadzenie Rady Ministréw, wydane na podstawie tych przepiséw, nie spetnia konstytu-
cyjnego warunku, zgodnie z ktérym podstawa do jego wydania powinno by¢ upowaznienie
ustawowe zawierajace wytyczne dotyczace tresci aktu wykonawczego. Ustawodawca, w tresci
wskazanych wyzej upowaznieri ustawowych, nie zawart wskazéwek dotyczacych materii prze-
kazanej do uregulowania w kwestionowanym rozporzadzeniu. Powyzszy poglad dominuje
w biezacym orzecznictwie wojewddzkich sadéw administracyjnych.

Taka dziatalno$¢ prawotwérceza doprowadzita do objecia regulacjami rozporzadzenia materii
ustawowej i naruszenia szeregu podstawowych wolnosci i praw jednostki, w tym wolnosci
dziatalnosci gospodarczej okreslonej w art. 22 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ograniczenie
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu
na wazny interes publiczny'.

19 Wyrok WSA w Rzeszowiez10.11.2020 r., II SA/Rz732/20, CBOSA; wyrok WSA w Szczeciniez 11.12.2020 1.,
II SA/Sz 765/20, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z 12.01.2021 r., VII SA/Wa 1614/20, CBOSA; wyrok
WSA w Gliwicach z 12.01.2021 r., IIT SA/Gl 421/20, CBOSA (nieprawomocny).
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Upowaznienie ustawowe, zawarte w art. 46 ust. 4 pkt 3 ustawy, zezwalato Radzie Ministréw
(art. 46b pkt 1) na ustanowienie w rozporzadzeniu czasowego ograniczenia _funkcjonowania
okreslonych instytuci lub zaktaddw pracy. Rada Ministréw mogta réwniez, na podstawie
art. 46a iart. 46b pkt 2 ustawy, wprowadzi¢ czasowe ograniczenie okreslonych zakresow dziatal-
nosct przedsighiorcdw. Oba te upowaznienia ustawowe pozwalaja, jedynie czasowo, ,ograniczy¢”
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Nie pozwalaja natomiast na przyjecie konstrukeji
prawnej polegajacej w istocie na ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
jej zakazanie. Ograniczenie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (rozumiane jako stan kiedy
dziatalno$¢ moze by¢ prowadzona po spetnieniu okreslonych warunkéw) nie jest rtéwnoznaczne
zzakazem jej prowadzenia (czyli stanem kiedy dziatalno$¢ gospodarcza danego rodzaju w ogdle
nie moze by¢ prowadzona). W kontekscie zatem przywotanego wezesniej art. 22 Konstytucji
RP stwierdzi¢ nalezy, ze o ile niewatpliwie koniecznosé zwalczania epidemii miesci si¢ w kate-
gorii waznego interesu publicznego uzasadniajacego w drodze ustawy ograniczenie wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, to dopuszczalne jest ono przy zastosowaniu oméwionych juz od-
powiednich upowaznieri ustawowych zawartych w art. 46 ust. 4 pkt 3 i art. 46b pkt 2 ustawy.

Kolejny problem jawi si¢ w zakresie tego, ze w systemie prawa nie moga obowigzywaé
dwie odrebne normy prawne przewidujace wymierzenie sankcji administracyjnej za to samo
zachowanie. Tymczasem specustawa covidowa art. 15zzzn ust. 1 wskazuje, ze mozna natozy¢
administracyjng kare pieni¢zng w kwocie do 30 000 zt, drugi z art. 48a u.z.z.z.ch.z. natomiast
okresla, ze kara ta moze by¢ wymierzona w wysokosci od 5000 zt do 30 000 z#°. Problemowy
okazat si¢ zakres zastosowania podstawy sankcyjnej w przypadku naruszenia obowiazku kwa-
rantanny.

Przyjaé nalezy, iz zakres zastosowania art. 15zzzn ust. 1 specustawy covidowej obejmuje
wylacznie naruszenie obowiazku hospitalizacji, kwarantanny lub izolacji natozonego przez
whadciwy organ lub wynikajacego z przepiséw prawa, kedrymi sg przepisy ustawowe zawar-
te w ustawie o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi, ale nie
obejmuje juz przepiséw rozporzadzen wydanych na podstawie omawianych upowaznient
zawartych w tej ustawie. W zwiazku z tym, w zakresie dotyczacym naruszenia obowiazku
kwarantanny, art. 15zzzn ust. 1 specustawy znajduje zastosowanie wowczas, gdy jest to
kwarantanna, dla kt6rej normatywna podstawe stanowig przepisy art. 33 ust. 1-3a, art. 34
iart. 35 ust. 1 u.z.z.z.ch.z. Z cala pewnoscia nie jest to natomiast kwarantanna, keérej obowiazek
wynika z rozporzadzenia Rady Ministréw wydanego na podstawie art. 46b pkt 5 u.z.z.z.ch.z.

Nie ulega watpliwosci, ze wlasciwg podstawe prawng wymierzenia kary pienieznej za
niezastosowanie sic do wprowadzonego na podstawie art. 46b pkt 5 u.z.z.z.ch.z. obowiaz-
ku kwarantanny, ustanowionego w wydanym na tej podstawie rozporzadzeniu, stanowi
art. 48a ust. 1 pkt 1 u.z.z.z.ch.z., kedry expressis verbis przewiduje wymierzenie w takim przypad-
ku kary. Art. 15zzzn ust. 1 specustawy covidowej w ogdle nie ma zastosowania do obowiazkéw,
nakazdw, zakazéw i ograniczeri wprowadzanych rozporzadzeniami wydawanymi na podstawie
art. 46146b u.z.z.z.ch.z. Art. 15zzzn specustawy covidowej nie odsyta tez do stosowania w tych
sprawach przepiséw art. 48a u.z.z.z.ch.z.

20  Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
izwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. 2020,
poz. 374.
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5. PROPORCJONALNOSC ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH
W SWIETLE REGULACJI SANKCJI Z ART. 48A U.Z.Z.Z.CH.Z.

Zasada proporcjonalnosci uznawana jest za jedna z najwazniejszych zasad materialnych wy-
korzystywanych w stosowaniu sankcji administracyjnych®. Jest ona nazywana réwniez zasada
wspotmiernosci, miarkowania badz adekwatnosci. Innymi stowy stanowi zakaz nadmiernej
ingerencji*. Na role i znaczenie tej zasady, w kontekscie konstytucyjnych standardéw demokra-
tycznego paristwa prawnego, wielokrotnie zwracat uwage TK. Zauwazy¢ nalezy, ze stanowienie
kar administracyjnych nieproporcjonalnych za sprawg ich dolegliwosci i niemoznosci uwol-
nienia si¢ od tej odpowiedzialnosci powoduje, Ze te zblizajg si¢ one do kar kryminalnych®. To
za$ mogtoby prowadzi¢ do niespéjnosci tych instytucji oraz naruszenia zakresu ingerendji,
co oznacza, ze naktadana sankcja administracyjna wykraczataby poza to, co konieczne dla
osiggniecia jej podstawowych celéw.

Jednym ze sztandarowych wyrokéw na temat niekonstytucyjnosci regulacji prawnej kar
administracyjnych ze wzgledu na nieproporcjonalnosé jest wyrok TK z 1 lipca 2014 r., SK 6/12
w sprawie dotyczacej rezimu prawnego naktadania sankcji za usuniecie drzew lub krzewéw
bez wymaganego zezwolenia. Sad konstytucyjny wskazat w nim, ze administracyjne kary
pieniczne muszg by¢ przede wszystkim proporcjonalne do rangi naruszenia prawa. Trybunat
przyjat w swym orzeczeniu, ze ustawowa regulacja kar za wycinke drzew nie spetnia wymogéw
proporcjonalnosci ze wzgledu na skale represyjnosci wymierzanej kary i z tej przyczyny kon-
trolowane przepisy uznat za niekonstytucyjne. W tym duchu wypowiedziat si¢ TK — ocenit
konstytucyjnos¢ kar pienieznych z ustawy o odpadach w wyroku z 15 pazdziernika 2013 r.,
P 26/11. W orzeczeniu wskazat, ze art. 79¢ ust. 3 nieobowigzujacej juz ustawy z 27 kwietnia
2001 r. o odpadach w brzmieniu obowigzujacym od 12 marca 2010 r. do 19 lipca 2011 r.,
przez to, ze przewidywat niepodlegajaca miarkowaniu kare pieniezna w wysokosci 10.000 zt
za nieterminowe przekazanie zbiorczego zestawienia danych o odpadach, byt niezgodny z art. 2
Konstytucji RP w zakresie zasady proporcjonalnosci. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego, przestanki stosowania kar pienigznych oraz ich wysokos¢ powinny by¢
uksztattowane przez ustawodawce w sposéb adekwatny do stopnia naruszenia dobra chro-
nionego za pomocy kary.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt niniejszej sprawy, mozna wskazaé, ze art. 48a ust. 1
ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazeri i choréb zakaznych
u ludzi, upowaznia pafistwowych powiatowych inspektoréw sanitarnych do naktadania kar
pienieznych w znacznej wysokosci, bowiem ich rozpietos¢ wynosi od 5000 do 30 000 zt
za naruszenie przepiséw dotyczacych ograniczeri w zakresie okreslonego sposobu prze-
mieszczania si¢ oraz od 10 000 do 30 000 zt za naruszenie zakazéw organizowania widowisk

21 L. Staniszewska, Materialne i proceduralne zasady stosowane przy wymierzaniu administracyjnych kar pieniginych
[w:] M. Blachucki (red.), ddministracyjne kary pienigine w demokratycznym patistwie prawa, Warszawa 2015,
s. 35.

22 Zob. np. D. Kijowski, Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym, ,Pafistwo i Prawo” 1990, nr 4, s. 59
in.; M. Wyrzykowski, Legislacja — demokratycane paistwo prawa — radykalne reformy polityczne i gospodarcze
[w:] H. Suchocka (red.), Tworzenie prawa w demokratycznym pasistwie prawnym, Warszawa 1992, s. 51.

23 Wyrok TKz1.07.2014r., SK 6/12, OTK-A 2014, nr 7, poz. 68; podobnie wyrok TK z 14.10.2009 r., Kp 4/09,
M.P. 2009 Nr 68, poz. 888.
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i innych zgromadzen ludnosci. Réwnolegle do systemu prawnego zostal wprowadzony
art. 15zzzn ust. 1 specustawy covidowej. Z przepisu tego wynika, 7e w razie stwierdzenia
naruszenia obowiazku hospitalizacji, kwarantanny lub izolacji nalozonego przez wlasciwy
organ lub wynikajacego z przepiséw prawa, w zwiazku z zapobieganiem, przeciwdziataniem
lub zwalczaniem COVID-19, paistwowy powiatowy inspektor sanitarny naktada na osobe
naruszajaca taki obowiazek, w drodze decyzji, administracyjng kare pieni¢zng w kwocie do
30 000 zt.

Kary te sa naktadane na osoby fizyczne, zatem z racji ich wysokosci, wiodaca funkcje
stanowi represja. Ustawodawca, ustanawiajac te sankcje, nie powinien abstrahowa¢ od sytuacji
ekonomicznej osoby podlegajacej ukaraniu:

Majac to na uwadze, istotne watpliwosci wzbudza uksztaltowanie wysokosci kary na
gruncie art. 48a ust. 1 u.z.z.z.ch.z., ktéry wskazuje najnizszy poziom kary w wysokosci 5000 zt,
anajwyzszy w wysokosci 10 000 zt. Organ, nawet stosujac dyrektywy wymiaru kar administra-
cyjnych zart. 189d k.p.a., nie moze wymierzy¢ kary nizszej anizeli minimalna kwota naktadanej
kary pienigznej. Jedli zatem organ nie zastosuje obligatoryjnego odstapienia od natozenia kary
zart. 189f§ 1 pkt 1 k.p.a., to kwota 5000 zt jest znaczng dolegliwoscia. Wspomnie¢ nalezy, ze
w 2021 r. wynosi ona 2800 z*%.

Trafniejszym rozwigzaniem jest regulacja z art. 15zzzn ust. 1 specustawy covidowej, ktéra
pozwala organowi paristwowej inspekgji sanitarnej na natozenie kary pienieznej w wysokosci do
30 000 zt bez wskazania granicy dolnej wymiaru kary. Takie rozwigzanie pozwala w petniejszy
sposéb uwzglednié, przy jej wymierzaniu, warunki osobiste strony.

S. Trociuk poddaje w watpliwos¢ realizacje przez administracyjne kary pieni¢zne, wymie-
rzane na gruncie art. 48a u.z.z.z.ch.z., wymogu adekwatnosci do stopnia naruszenia prawa oraz
sytuacji ekonomicznej osoby ukaranej® w kontekscie stanowienia sankcji administracyjnych.
Nalezy zwrdcic takze uwage na zastugujaca na krytyke praktyke stosowania administracyjnych
kar pienieznych, godzaca w podstawowe zasady proceduralne, w tym zasadg czynnego udziatu
strony, a takze zasad¢ proporcjonalnosci. Orzecznictwo sadowe wskazuje, ze strony nie byly
zawiadamiane o wszczgciu postgpowania o natozeniu administracyjnej kary pienigznej. Ponadto,
odrebnym zagadnieniem jest kwestia oparcia wydawanych decyzji organéw inspekgji sanitarnej
na notatkach urzedowych Policji, bez prowadzenia jakiegokolwiek postgpowania dowodowego,
w tym przestuchania stron w charakterze strony postgpowania administracyjnego na podstawie
art. 86 k.p.a., co prowadzito do naruszenia czynnego udziatu w postgpowaniu administracyjnym
zart. 10 § 1 k.p.a. Nadto, organy nie ustalaly okolicznosci majacych znaczenie dla wymiaru
kary wobec osoby fizycznej, pomimo obowigzku ich ustalenia z art. 189d pkt 7 k.p.a. (kwestia
warunk6w osobistych strony, na ktérg administracyjna kara pieni¢zna jest naktadana). Brak
ustalenia warunkéw osobistych strony godzi w zasade proporcjonalnosci kar, ktéra odgrywa
szczegblne znaczenie w czasie regulacji pandemicznych, wplywajacych takze na ograniczenie
mozliwosci zarobkowych obywateli.

24 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15 wrze$nia 2020 r. w sprawie wysoko$ci minimalnego wynagrodzenia
za prace oraz wysokosci minimalnej stawki godzinowej w 2021 r., Dz.U. 2020, poz. 1596.
25 S.Trociuk, Prawa i wolnosci w stanie epidemii, Warszawa 2021, s. 78.
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6. PODSUMOWANIE

Podsumowujac, wskazaé nalezy, ze rozporzadzenie z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustano-
wienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii*
nie spetniato konstytucyjnego warunku jego wydania na podstawie upowaznienia ustawowego,
zawierajacego wytyczne dotyczace tresci aktu wykonawczego. Ustawodawca w tresci upowaz-
nieri ustawowych nie zawart bowiem zadnych wskazéwek dotyczacych materii przekazanej do
uregulowania w omawianym rozporzadzeniu.

Nie jest to jednak jedyny problem na gruncie administracyjnych kar pienigznych wymie-
rzanych w stanie epidemii. Na uwage zastuguje problem proporcjonalnosci i adekwatnosci
kar pieni¢znych naktadanych na obywateli w stanie pandemii. Stosowanie sankcji administra-
cyjnych nie moze by¢ zatem ujmowane jako odplata za popetniony czyn, jak ma to miejsce
w przypadku odpowiedzialnosci karnej, lecz moze petnié, co najwyzej, role srodka przymusu,
stuzacego zapewnieniu realizacji zadari administracji®’. Za wrecz akademicki kanon uznaje sic
stwierdzenie, ze istotg sankcji karnych jest represja, natomiast kar administracyjnych — profi-
laktyka i prewencja. |...] 1o wlasnie spetnianie wspomnianych funkcji przesgdza o tym, czy dana
sankcja jest ze swej istory karna cgy administracyjna®. Wymierzanie kar nieproporcjonalnych
wobec jednostki staé sic moze nieuzasadniong represja.
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