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Wprowadzenie

1. Przedmiot i zakres badan oraz
uzasadnienie wyboru tytulu

Za donioste zagadnienie z zakresu prawa finanséw publicznych, stano-
wiace przedmiot naukowego poznania i niezakonczonej dyskusji doktrynalnej,
uznac nalezy sankcyjne $wiadczenia pienigzne bedace zrédtami dochodéw bu-
dzetu panstwa. Pozostaja one w okreslonych relacjach z sankcjami prawnymi
i moga by¢ traktowane sensu largo, tzn. w celu okreslenia tych nastepstw naru-
szenia prawa przez adresata, ktore powstaja w zwiazku z przymusowymi dzia-
faniami organéw panstwowych!. Sankcje prawne stanowig pojemna kategorie
pojeciowa, obejmujaca swoim zakresem zardwno tytutowe kary pieniezne, jak
i inne sankcje o charakterze pieni¢znym, np. niektdre sankcje podatkowe. Na
atrakcyjno$¢ badawcza wspomnianego zagadnienia wpltywa przede wszystkim
przedmiotowe zréznicowanie owych sankgji, jak i wyjatkowo czeste ich sto-
sowanie w polskim porzadku prawnym, a takze dynamiczne zmiany legisla-
cyjne temu towarzyszace, skutkujace mozliwoscia wyodrebniania poszczegol-
nych etapéw ich ewolucji.

Wisrdd sankeji prawnych zwlaszcza problematyka kar pieni¢znych in ge-
nere jest przedmiotem statego i niestabnacego zainteresowania przedstawicieli
nauk prawnych i innych nauk spolecznych, przy czym - co nieco zaskakujace
- stosunkowo niewiele uwagi poswieca si¢ im w literaturze stricte finansowo-
prawnej. By¢ moze wynika to z lakonicznosci, a w niektérych obszarach nawet
i z braku odpowiednich uregulowan w ustawie z 27.8.2009 r. o finansach pu-
blicznych?. Ustawodawca nie formutuje bowiem ani definicji legalnej pojecia

1 Sankcje te powinny skutkowaé powstaniem u sprawcy czynu bezprawnego sytuacji nie-
korzystnej w relacji do sytuacji zastanej oraz sg traktowane przez niego jako kara za naruszenie
prawa. J. Smialowski, Zagadnienie przymusu w prawie a struktura normy prawnej, Zeszyty Na-
ukowe UJ. Prace Prawnicze 1961, Nr 8, s. 80.

2 Ustawa z 27.8.2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 305 ze zm.), dalej:
FinPubU.



Wprowadzenie

kar pienigznych, ani nie okresla precyzyjnie ich statusu prawnego czy funkcji,
postugujac si¢ wyrazeniem ,,kary pieni¢zne” oraz ,administracyjne kary pie-
niezne” w zaledwie kilku jednostkach redakcyjnych FinPubU.

Dostrzegajac potrzebe prowadzenia dyskusji naukowej we wskazanym po-
wyzej obszarze, publicznoprawne kary pieni¢zne o charakterze prewencyjnym
uczyniono przedmiotem gléwnego zainteresowania. Podzial tych zrédet do-
chodow budzetu panstwa uzasadnial zawezenie obszernej kategorii sankcji
prawnych i skoncentrowanie si¢ przede wszystkim na tytutowych karach pie-
nieznych, co znalazlo bezposrednie odzwierciedlenie w sformulowanym tytule
monografii. Celowo ujety on zostal w sposéb a priori narzucajacy tu koniecz-
no$¢ merytorycznego przedstawienia nie tylko zagadnien z punktu widzenia fi-
nansowoprawnego podstawowych, ale takze zidentyfikowania znaczenia i roli
tytutowych kar pienieznych w systemie prawa finansowego. Dostrzegalny bo-
wiem w tym obszarze stan nieuporzadkowanej wiedzy (np. dotyczacy warun-
kow platnosci tych kar), a niekiedy stan niewiedzy (np. brak precyzyjnego
okreslenia statusu prawnego publicznoprawnych kar pienieznych czy finan-
sowoprawnej definicji tych kar), wptynatl na podejmowane i prowadzone roz-
wazania. Niekiedy potrzebne bylo szersze (w ujeciu systemowym) omowie-
nie niektérych zagadnien, np. rodzajow publicznoprawnych kar pieni¢znych
in genere, gdyz bylo to niezbedne dla ustalenia pozycji (miejsca) tych zrodet
dochodéw budzetu panstwa w systemie finansow publicznych. Nie powodo-
walo to nadmiernego rozbudowania tresci monografii, a sprzyjalo osiagnieciu
zalozonych celdw.

Publicznoprawne kary pieni¢zne mozna rozpatrywaé w réznych ujeciach,
tj. aksjologicznym, historycznym (ewolucyjnym), prawnym czy komparaty-
stycznym, w kazdym z nich dostrzegajac wielogaleziowy ich charakter. Jednak
wyznacznikiem kierunku prowadzonych badan jest kazdorazowo finansowo-
prawne ujecie omawianych zagadnien, wyrazone w tytule monografii, wska-
zujace na wymiar pieniezny kar i powiazany z tym ich dochodowy charak-
ter w odniesieniu do budzetu panstwa. Taka perspektywa prowadzenia badan
nie znalazta dotychczas odzwierciedlenia w monograficznym opracowaniu,
w zwigzku z czym niniejsza monografia moze wypelnic te swoista naukows
luke. Pojedyncze opracowania majace badz to sygnalny, badz wprowadzajacy
charakter, ukierunkowane sg na analiz¢ konkretnych przepiséw prawnych, nie
traktujac calo$ciowo o publicznoprawnych karach pienieznych z perspektywy
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prawa finansow publicznych®. Zaznaczy¢ jednak wyraznie trzeba, Ze ustalenie
statusu prawnego i znaczenia fiskalnego publicznoprawnych kar pieni¢znych
o charakterze prewencyjnym w zadnym aspekcie analizowanej problematyki
nie moze by¢ oderwane od prawa finansowego i jego instytucji, stad to prawo
- mimo wielogaleziowego charakteru tytulowych kar - stanowi zasadniczy
i wiodacy obszar badan.

Brak kompleksowego opracowania dotyczgcego publicznoprawnych kar
pieni¢znych wplywa zatem na atrakcyjnos¢ badawcza tytutowego zagadnie-
nia, ktora - faczac z potrzebg przeanalizowania podstaw aksjologicznych sta-
nowionego prawa — uzna¢ mozna za naukowe wyzwanie. Stusznie bowiem za-
uwaza sie w piSmiennictwie, a mysl te uznac trzeba za wiodaca, ze prawo jest
oparte na okreslonych wartosciach i stuzy ich ochronie*. Wartosci wywieraja
wplyw na aktywno$¢ spoteczenstwa, oddziatujac na jego postgpowanie, stano-
wiac podstawe uzasadniajaca kierunki zachowania podmiotéw, a zatem nie
tylko motywuja je do przyjmowania okreslonych postaw, ale takze — na eta-
pie stosowania prawa — wplywaja na podejmowane przez organy dziatania in-
terpretacyjne, tym samym legitymizujac albo pietnujac okreslone zachowania.
W pewnym sensie mozna zatem uzna¢, ze wartosci determinuja wlasciwosci
materialnych i niematerialnych nastepstw tych aktywnosci®, co taczy si¢ bez-
posrednio z tematyka publicznoprawnych kar pienieznych in genere. Na orga-
nach administracji publicznej spoczywa bowiem obowiazek urzeczywistniania
tadu aksjologicznego w warunkach demokratycznego panstwa prawnego®. Juz
ta argumentacja prima facie wskazuje, dlaczego badanych kar pienieznych nie
mozna oderwa¢ od wartosci, ktore stojg za wprowadzeniem okreslonych roz-
wiazan ustawowych, nadajac im pozadane, aksjologiczne uzasadnienie. Jesli
dodatkowo wziaé pod uwagg, ze wzorce postgpowania wyrazane sa w normach
prawnych, to pelne zrozumienie systemu prawa finansowego, ktory z zaloze-
nia powinien by¢ systemem spdjnym i zupelnym, implikuje koniecznos¢ ba-

3 Zob. m.in. M. Mazurkiewicz, Opfaty i kary pieniezne w systemie prawa ochrony srodowiska
w Polsce (struktura prawna i funkcje), AUWT - seria Prawo 1986, Nr CLV; M. Krél-Bogomilska,
Kary pieniezne - gtéwne kierunki ewolucji w okresie 20 lat rozwoju polskiego prawa antymono-
polowego, Europejski Przeglad Sadowy 2010, Nr 5; A. Nalecz, Kary pienigzne w prawie energe-
tycznym, Biuletyn URE 2005, Nr 2.

4 T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2003, s. 25.

5 A. Kociolek-Peksa, Aksjologia prawa, w: A. Kociolek-Peksa, M. Stepieti, Leksykon socjologii
prawa, Warszawa 2013, s. 4.

6 K. Chochowska, Aksjologia w prawie administracyjnym, w: J. Zimmermann (red.), Aksjologia
prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017, s. 60.
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dania jego podstaw aksjologicznych’. Racjonalny ustawodawca powinien bo-
wiem odzwierciedla¢ w sferze stanowionego prawa finansowego preferowane
przez siebie wartosci. Natomiast do zadan interpretatora nalezy odkodowanie
tych wartosci z konkretnej normy prawnej, co nie zawsze uzna¢ mozna za la-
twe zadanie. Dlatego analiza aksjologicznych podstaw tytulowych zagadnien
z wiodacym uwzglednieniem ujecia finansowoprawnego lezy w sferze prowa-
dzonych badan, przyczyniajac si¢ do rozwoju prawa finanséw publicznych i za-
opatrujac monografi¢ w swoiste novum, w zestawieniu z dotychczasowym sta-
nem wiedzy i badan w tym zakresie.

Uzasadniajac wybor tematu monografii nalezy wyjasni¢ elementy ujete
w jego konstrukcji. Obszar prowadzonych badan obejmuje ,kary pieniezne”,
ktére sa zrédlem ,,dochodéw budzetu panstwa”, majace ,,publicznoprawny”
i ,prewencyjny” charakter.

Semantycznie w wyrazeniu ,kary pieniezne” prezentowany jest fiskalny
charakter tych sankcji. Ustawodawca nie wprowadza jednak uregulowan praw-
nych dotyczacych publicznoprawnych kar pienieznych wylacznie w poczuciu
nadrzednosci ich celu fiskalnego. Gdyby jednak tak byto, to z finansowopraw-
nego punktu widzenia oznaczaloby to, ze prawodawca zamierza opiera¢ pro-
wadzong gospodarke finansowa panstwa, czy tez niektorych jednostek sektora
finansow publicznych, na srodkach pochodzacych z czyndéw bezprawnych, co
jest watpliwe etycznie i w efekcie zaburzaloby jednoczesnie aksjologie tej galezi
prawa. Intencje takie nalezaloby zatem uznac za aksjologicznie niepoprawne.
Jezeli gtowne znaczenie miataby funkcja fiskalna tych kar, to wynikaloby to
z wartosci, ktore stanowily podstawe wprowadzenia w Zycie danych rozwia-
zan. Tymczasem z analizy systemowej przepisow FinPubU wynika, ze kara
pieni¢zna jest instrumentem prawnym sprzyjajacym poszanowaniu wartosci
innych anizeli stricte ,fiskalne”. Glowne znaczenie dochodowe maja bowiem
daniny publiczne, w przypadku ktérych niezbedne jest wykazanie zwiazku
miedzy ustanowieniem tej daniny a dazeniem ustawodawcy do uzyskiwania
wplywdéw budzetowych, koniecznych dla prawidtowego funkcjonowania or-
gandéw wladzy publicznej. Dochody te umozliwiajg realizacje przez panstwo
celéow publicznych. Tymczasem gléwnym celem publicznoprawnych kar pie-
nieznych nie jest dostarczanie panstwu srodkow niezbednych do realizacji za-

7 J. Bo¢, P. Lisowski, Normatywizacja wartosci w prawie administracyjnym, w: J. Zimmer-
mann (red.), Wartosci w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 20.
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dan publicznych®. Zgodnie z art. 5 ust. 2 pkt 1 FinPubU do danin publicz-
nych zaliczy¢ nalezy podatki, sktadki, oplaty, wplaty z zysku przedsiebiorstw
panstwowych i jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa oraz bankéw pan-
stwowych, a takze inne $wiadczenia pieniezne, ktérych obowigzek ponoszenia
na rzecz panstwa, j.s.t., panstwowych funduszy celowych oraz innych jedno-
stek sektora finansow publicznych wynika z odrebnych ustaw. W wyliczeniu
tym brakuje zatem publicznoprawnych kar pieni¢znych. Nie wylacza to auto-
matycznie mozliwosci pelnienia przez nie funkgji fiskalnej, ale dopiero kom-
pleksowo prowadzone analizy umozliwia oceneg jej istoty i wykaza, na ile moz-
liwe bedzie potwierdzenie ubocznego jej znaczenia.

W procesy zwigzane z gromadzeniem $rodkéw publicznych oraz ich roz-
dysponowywaniem zaangazowanych jest wiele podmiotéw sektora publicz-
nego. Srodkami publicznymi sg przede wszystkim réznego rodzaju dochody
publiczne, ale takze przychody publiczne oraz srodki pochodzace z budzetu
UE, niepodlegajace zwrotowi srodki z pomocy udzielanej przez panstwa czton-
kowskie EFTA, jak i inne $rodki pochodzace ze zrédet zagranicznych niepodle-
gajace zwrotowi. Srodki te maja zréznicowany charakter prawny, ale ich cecha
wspolna jest nade wszystko ich pieniezny wymiar. Przyjety w art. 5 FinPubU
podzial srodkéw publicznych nie jest w pelni logiczny i konsekwentny, jak
réwniez nie ma charakteru zamknietego, gdyz w wyliczeniu tym uzyto sfor-
mulowan niepozwalajacych na precyzyjne okreslenie, o jakie zrédla srodkow
publicznych chodzi. Dochody publiczne przyjmuja rézne formy prawne oraz
pobierane sa w oparciu o rézne konstrukcje prawne, majace w swej istocie od-
mienny charakter. Ich wymiar pieniezny nie budzi watpliwosci, ale nie w kaz-
dym przypadku funkcja fiskalna dochodéw publicznych powinna by¢ trakto-
wana jako priorytetowa. Z dochodami publicznymi wielokrotnie wigza¢ nalezy
réwniez funkcje pozafiskalne, wykorzystywane w roznych obszarach stosun-
koéw spotecznych, gospodarczych, ale takze politycznych i miedzynarodowych.
Z tego punktu widzenia wazny jest zakres podmiotowy, przedmiotowy, a takze
wymiar, warunki i procedura poboru tych dochoddow.

Majac to na uwadze, kolejnym elementem konstrukcyjnym tytulu mono-
grafii uczyniono wyrazenie ,zrédla dochodéw budzetu panstwa”, ktdre sta-
nowia czes$¢ szerszej kategorii dochodéw publicznych, a wigc $wiadczen pie-
nieznych pobieranych i gromadzonych na wtasciwych rachunkach i w sposéb
okreslony w ustawie, ustanawianych przez organy wladzy publicznej i rozdy-

8 Z. Ofiarski, w: Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa
2020, art. 5, s. 105.
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sponowywanych przede wszystkim na wydatki publiczne. Publicznoprawnych
kar pienieznych in genere nie wymieniono wprost (w sposob jednoznaczny,
konkretny, wyrazny) w art. 5 FinPubU. Systemowy charakter uregulowan tego
artykulu pozwala jednak zalozy¢, ze w ujetej w nim systematyce srodkow pu-
blicznych racjonalny ustawodawca uwzglednil réwniez dochody z tych kar.
Temu zagadnieniu rowniez zostanie poswiecona uwaga, aczkolwiek zaweze-
nie prowadzonych badan wytacznie do ,zrédel dochodéw budzetu panstwa”
implikuje potrzebe odniesienia si¢ przede wszystkim do art. 60 FinPubU, sta-
nowiacego o niepodatkowych naleznosciach budzetowych o charakterze pu-
blicznoprawnym oraz art. 111 FinPubU, w ktorym niewyczerpujaco wyliczono
podatkowe i niepodatkowe zrodta dochodéw budzetu panstwa. Dochody te sg
gtéwnym skladnikiem $rodkow, ktore przypadajg budzetowi panstwa i maja
one charakter publicznoprawny. Kompleksowa analiza zagadnien zwigzanych
z omawianymi sankcjami sprowadzac si¢ przy tym bedzie m.in. do oceny, czy
konstrukeja art. 111 FinPubU moze budzi¢ watpliwosci, powigzane z tytulo-
wymi karami.

W tytule monografii wskazano jednoczesnie, ze publicznoprawne kary
pieni¢zne o charakterze prewencyjnym zwiazane sg z ,budzetem panstwa”,
ktéry jest podstawowa i dominujaca czescia ustawy budzetowej. Posiada sta-
tus publicznego planu finansowego, obligatoryjnie uchwalanego w formie
ustawy budzetowej. Obejmuje swym zakresem przedmiotowym przyszte do-
chody i wydatki oraz przychody i rozchody. Podkresli¢ nalezy, ze jest to bu-
dzet o charakterze planistycznym, finansowym, dwustronnym i szczegoélo-
wym, wewnetrznie skierowany do ,,struktur panstwa, bedacych wykonawcami
w zakresie pobierania dochodéw i dokonywania wydatkow, odpowiedzialnych
za prawidtowe wykonanie kompetencji™, a jako cze¢s¢ ustawy budzetowej jest
»stalym i powtarzalnym (corocznym) sposobem prowadzenia gospodarki fi-
nansowej panstwa’!. W zwiazku z powyzszym szczeg6lna uwage poswigcono
analizie publicznoprawnych kar pieni¢znych, zwigzanych z budzetem pan-
stwa, co uwzgledniono w metodologii prowadzonych badan. Przedmiotem
szczegOtowej analizy nie sa wplywy o charakterze sankcyjnym, bedace zrédlem
dochodéw budzetu j.s.t. czy tez innych jednostek sektora finanséw publicz-
nych, a takze niezaliczanych do tego sektora podmiotéw prawa publicznego,
pomimo tego, ze kary przez nie nakladane wielokrotnie pelnig funkcje pre-

9 T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe. Cze$¢ konstytucyjna wraz z czescia ogolna,
Warszawa 2010, s. 185-186.
10 Jbidem, s. 190—191.
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wencyjna. W rozwazaniach pominieto takze kary pieniezne, ktore sg uiszczane
- co do zasady - na rzecz podmiotdw prawa prywatnego czy tez organizacji,
ktérej podmiot ukarany jest cztonkiem (np. PIBR). W ten sposéb wylaczono
z przedmiotu analiz m.in. liczne kary pieni¢zne dyscyplinarne.

Waznym elementem sktadowym tytulu monografii jest takze ,,publiczno-
prawny” charakter kar pienieznych, tzn. kar dotyczacych spraw regulowanych
przez prawo publiczne. Kary te sq rozwazane z perspektywy prawa finanso-
wego, w ktorym wystepujg liczne wlasciwe temu prawu instytucje oraz instru-
menty prawne, stuzace dzialalnosci finansowej panstwa. Zaproponowany ty-
tut ukierunkowuje prowadzone rozwazania w strone kar pieni¢znych, petnia-
cych rézne funkcje, przy czym charakter, zakres oraz hierarchia tych funkcji
zaleza od przepiséw ustaw szczegdtowych. Publicznoprawne kary pieniezne
o charakterze prewencyjnym stanowiace zrédto dochoddéw budzetu panstwa
stuzg nade wszystko ochronie wartosci, okreslonych przez normy prawa pu-
blicznego, zapobiegajac naruszeniu tychze norm w przysztosci. Doprecyzowac
nalezy przy tym, ze w rozdziale piatym monografii postuzono si¢ sformulowa-
niem ,kary pieni¢zne” bez odniesienia do publicznoprawnego ich charakteru,
co zwiazane jest ze specyfikg analizowanych zagranicznych porzadkow praw-
nych, ugruntowana w tych panstwach tradycja prawna i innymi czynnikami
obiektywnymi (ustrojowymi, spotecznymi, politycznymi itd.).

Ostatnie zawezenie prowadzonych badan wynikajace z tytulu monogra-
fii wigze si¢ z uzytym w nim wyrazeniem ,prewencyjny charakter” kar pie-
nieznych. Wykazanie poszanowaniu jakich wartosci one stuzg ukierunkowato
dalsze badania wylacznie na kary, dla ktorych kryterium wyboru jest przede
wszystkim ich prewencyjne oddzialywanie. Prewencja - co szczegdlnie wazne
i wymagajace eksplikacji juz na wstepie — realizuje si¢ poprzez motywowa-
nie do zachowan pozadanych i powstrzymywanie od zachowan niepozada-
nych. W prewencyjnym charakterze analizowanych kar uwzgledniono zatem
elementy wychowawczo-motywacyjne, bowiem wplyw na postepowanie adre-
sata normy prawnej ma nie tylko faktyczne stosowanie ww. sankgji, ale wazne
jest takze samo ich ustanowienie i wynikajace z tego zagrozenie ich zasto-
sowaniem. Nie chodzi zatem wylacznie o odwetowe oddzialywanie na pod-
miot, ktory popelnit czyn bezprawny, ale o zapobiezenie powstawaniu zdarzen
lub stanow rzeczy, ktore podlegaja negatywnej kwalifikacji w akcie prawnym.
W tej supozycji entymematycznie skrywaja si¢ przywotane powyzej warto-
$ci, ale takze zakodowane jest istotne kryterium roznicujace. Publicznoprawne
kary pieni¢zne, bedace zrodtami wplywdéw budzetu panstwa, stanowia ob-
szerny katalog, w ktérym wyrdzni¢ mozna administracyjne kary pieni¢zne,
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kare pieniezng orzekana za naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych, kary
pieni¢zne porzadkowe, kary pieni¢zne przymuszajace, kary pieniezne dyscy-
plinarne itp. Kary te nie sa sankcjami prawnymi kryminalnymi i nie wszystkie
z nich koncentruja si¢ wokdt tych samych funkeji. W przypadku dwoch pierw-
szych mozna mowi¢, Zze realizuja one przede wszystkim funkcje prewencyjna.

Zapowiedz negatywnych konsekwencji, jakie nastapia w przypadku zaist-
nienia stanu niezgodnego z prawem wywolanego naruszeniem obowiazkow
okreslonych w ustawie, motywuje adresatow do wykonywania ustawowych
obowiazkow, zapobiegajac ich naruszeniu w przysztosci. Potrzeba prewencyj-
nego oddzialywania na adresatow norm prawnych administracyjnych kar pie-
nieznych powinna by¢ szczegodlnie podkreslona. W przypadku kary pieni¢znej
orzekanej za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych ustawodawca row-
niez nakazal uwzglednic¢ cele tej kary w zakresie spotecznego oddzialywania
oraz cele zapobiegawcze i dyscyplinujace, ktdre ma osiggna¢ w stosunku do
ukaranego. Publicznoprawne kary pieni¢zne, pelniace przede wszystkim funk-
cje prewencyjna, sa przy tym bardzo liczna kategoria kar, ktore stanowig zro-
dlo dochoddéw budzetu panstwa.

Podkreslenie w tytule monografii prewencyjnego charakteru omawianych
sankgcji, ktore stanowig zroédlo dochodéw budzetu panstwa, prowadzi do wy-
eliminowania z dalszych analiz kar o wymiarze pienieznym, dla ktérych wio-
daca jest funkcja represyjna, dyscyplinujaca, przymuszajaca (egzekucyjna), po-
rzadkowa, kompensacyjna itp., a wi¢c inna anizeli - uznana za gléwne kry-
terium wyboru - funkcja prewencyjna. Nalezy podkresli¢, ze odwet nie jest
wlasciwy ani odpowiedzialnosci finansowoprawnej, ani administracyjnopraw-
nej, a wiaze si¢ z odpowiedzialnoscia karna. Dlatego grzywny oraz mandaty
karne, o ktérych mowa w art. 111 pkt 12 FinPubU, pozostawiono poza zakre-
sem analiz. W przypadku kar pienieznych dyscyplinarnych szczegdlne zna-
czenie ma funkcja dyscyplinujaca i ochronna. Kary te wiagza¢ nalezy z odpo-
wiedzialnoscia zindywidualizowana, nie za$ obiektywna. Natomiast egzekucja
obowiazku sprzezona powinna by¢ z funkcjg przymuszajaca wlasciwg Srod-
kom egzekucyjnym. Stad tez poza obszarem badan pozostaja rdwniez sankcje
egzekucyjne (np. grzywna w celu przymuszenia), koncentrujace sie na wymu-
szeniu wykonania obowiazku, niezrealizowanego w przesztosci. O wylaczeniu
tych kar z zakresu rozwazan zadecydowalo rowniez to, ze pozniejsze wyko-
nanie obowiazku skutkuje nie tylko brakiem mozliwosci wymierzenia srodka
egzekucyjnego, ale takze mozliwoscia jego cofnigcia. Nie jest to cecha wia-
$ciwa prawu finansowemu. Kary porzadkowe z kolei petnig przede wszystkim
funkcje wymuszajaca, ukierunkowana na spelnienie obowiazku procesowego



1. Przedmiot i zakres badari oraz uzasadnienie...

i zapewnienie mozliwosci swobodnego prowadzenia czynnosci procesowych.
Tymczasem przedmiotem prowadzonych badan uczyniono publicznoprawne
kary pieni¢zne prawa materialnego majace charakter przede wszystkim pre-
wencyjny i wigzane z budzetem panstwa.

Reasumujac, mozna wskaza¢ wiele przyktadow publicznoprawnych kar
pieni¢znych, ktdére stanowig zrodlo dochoddéw budzetu panstwa, ale nie
wszystkie z nich realizuja przede wszystkim cele prewencyjne. Kryterium to
stanowi istotne kryterium wyboru, znajdujac bezposrednie przelozenie na za-
kres podejmowanych analiz.

Poza wyrazeniami ujetymi w tytule niniejszej monografii, ktore niejako
a priori narzucaja zakres rozwazan, ze wzgledu na ograniczenia objetosciowe
monografii zawezono takze niektdre obszary badawcze, przyjmujac ponizsze
zatozenia.

Po pierwsze, nalezy mie¢ na uwadze, ze prawo finansowe ma charakter in-
terdyscyplinarny!! i wywodzi si¢ z prawa konstytucyjnego oraz administracyj-
nego'?, stad w poszczegélnych rozdzialach monografii omawiane s zagadnie-
nia wlasciwe wskazanym galeziom prawa. Pozioma analiza merytorycznych
zagadnien, oparta na licznych aktach prawnych, stuzy¢ ma wyznaczeniu za-
kresu zastosowania publicznoprawnych kar pieni¢znych, petnigcych w pol-
skim porzadku prawnym funkcj¢ prewencyjna. Analiza pionowa zagadnien,
odnoszona do stopnia szczegdélowosci uregulowan dotyczacych publiczno-
prawnych kar pienieznych w okreslonym akcie prawnym, wiaze si¢ z kolei
z potrzeba doglebnego zbadania konkretnych instytucji i instrumentéw praw-
nych. Wynika to z wewnetrznego rozbudowania aktéow prawnych. Potrzeba
racjonalnego ograniczenia pola badawczego do wybranych przykladow jest za-
tem nieunikniona, ale nie wptywa na realizacje zalozonych celéw badawczych,
o ktorych mowa ponizej. Ponadto wigkszo$¢ zagadnien poruszanych w mono-
grafii dotyczy prawa finansow publicznych w ujeciu waskim, tzn. ograniczo-
nym do problematyki budzetowe;j. Stad kara pieniezna jest kazdorazowo ana-
lizowana przede wszystkim z punktu widzenia norm oraz konstrukeji prawa
finansowego publicznego, a jedynie gdy jest to niezbedne, takze prawa ad-
ministracyjnego, ze wzgledu na to, ze ustawodawca jednoznacznie przesadzit
o okreslonym trybie nie tylko naktadania, ale takze egzekwowania kar pieniez-

11 E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2010,
s. 58.

12 C. Kosikowski, ]. Matuszewski, Geneza i ewolucja oraz stan obecny i przewidywana przy-
szto$¢ prawa finansowego, w: C. Kosikowski (red.), System prawa finansowego, t. 1, Warszawa
2010, s. 28-29.
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nych. Publicznoprawne kary pieni¢zne wpisuja sie w te czes¢ finansow publicz-
nych, ktéra obejmuje procesy zwiazane z gromadzeniem srodkéw publicznych
iich rozdysponowywaniem, przy czym chodzi tutaj o zasoby pieni¢zne groma-
dzone i przeznaczane na finansowanie zadan publicznych przy wykorzystaniu
elementu wladztwa publicznego.

Po drugie, przedmiotem ochrony publicznoprawnych kar pienieznych
o charakterze prewencyjnym jest gtownie interes publiczny, a nie prywatny.
W zwiazku z tym kolejna przestanka rzutujacq na zakres badan jest wyszcze-
golniony w tytule monografii publicznoprawny charakter kar pienieznych,
ktéry uzasadnia potrzebe pominiecia kar uregulowanych w prawie prywat-
nym, np. prawie cywilnym i czesci prawa pracy. Za J. Nowackim, ktory ob-
szernie analizowal réznice miedzy prawem publicznym a prawem prywatnym,
mozna przyjac zalozenie, ze rowniez odroznienie publicznoprawnych kar pie-
nieznych od prywatnoprawnych jest sprawa ,uznania okreslonych wartosci,
okreslonej ideologii politycznej czy spotecznopolitycznej”'®. To za$ uzasadnia
obrany zakres analiz, raz jeszcze akcentujac range i znaczenie aksjologii dla
osiagniecia zalozonych celow badawczych.

Po trzecie, w pewnym ujeciu kryterium zawezajace obszar badawczy wigzaé
nalezy z organem wymierzajacym publicznoprawna kare pieniezna. Publicz-
noprawne kary pieni¢zne moga bowiem by¢ nakladane wylacznie przez or-
gany administracji publicznej w ujeciu funkcjonalnym, faczone z wladza wy-
konawcza, co potwierdzalo potrzebe pominiecia sankcji stricte kryminalnych,
wlasciwych sadowemu (powszechnemu) wymiarowi sprawiedliwosci. Istotny
jest rowniez rodzaj wiezi faczacej organ wymierzajacy publicznoprawna kare
pieni¢zna z podmiotem ukaranym. Publicznoprawne kary pieniezne musza
by¢ oparte na relacji podrzednosci, a nie rownosci. Niektore kary pieni¢zne
sg co prawda nakladane przez organy administracji publicznej w ujeciu funk-
cjonalnym, ale organ ten powiazany jest organizacyjnie z podmiotem pono-
szacym odpowiedzialno$¢ (pozostajacym we wlasciwym stosunku ustrojowo-
prawnym), jak ma to czesto miejsce w przypadku odpowiedzialnosci dyscy-
plinarnej. Wplyw na zakres badan ma réwniez to, Zze normy materialnego
prawa finansowego publicznego chronig porzadek publiczny, nie za$ pry-
watny, a takze umozliwiaja prowadzenie prawidtowej gospodarki finansowej
przez poszczegélne jednostki sektora finansow publicznych (wzglednie inne
podmioty) dla dobra ogétu, a nie indywidualnego.

13 J. Nowacki, Prawo publiczne - prawo prywatne, Katowice 1992, s. 132.
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Po czwarte, uzupelniajac powyzszy opis zakresu prowadzonych rozwazan
dodac trzeba, ze w monografii skoncentrowano sie nie tylko na zagadnieniach
zwigzanych ze stanowieniem, ale takze ze stosowaniem prawa wtasciwego pu-
blicznoprawnym karom pieni¢znym o charakterze prewencyjnym. Wykorzy-
stano literature przedmiotu, przeanalizowano kilkaset tekstow aktow praw-
nych (w tym wszystkie ustawy budzetowe lub skarbowe od 1918 r.), liczne
orzecznictwo, dokumenty urzedowe i wiele innych zrdédet. Dzigki temu moz-
liwe jest kompleksowe zaprezentowanie, a niekiedy skonfrontowanie ze soba,
pogladow wyrazonych w zrodtach krajowych i zagranicznych.

Podsumowujac powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze pomimo wytyczenia wy-
raznych granic analizowanych zagadnien zaproponowano stosunkowo sze-
roki tytul monografii, ktéry w sposéb zamierzony nie sprowadzi rozwazan
na grunt wylgcznie jednej galezi prawa. Ze wzgledu na obowigzujace regulacje
prawne byloby to zabiegiem wadliwym i nieuprawnionym. Sama tres¢ prze-
piséw prawnych, dotyczacych publicznoprawnych kar pieni¢znych, wiaze sie
bowiem z koniecznoscia ustalenia znaczenia wielu poje¢, instytucji i instru-
mentdéw, wlasciwych m.in. prawu administracyjnemu oraz karnemu. Uregulo-
wania prawa finansowego publicznego tacza te zagadnienia ze sobg, chociazby
ze wzgledu na zbiorcze ujmowanie sankcyjnych zrédet wplywdow budzetu pan-
stwa, jak ma to miejsce np. w art. 111 pkt 12 FinPubU czy tez w paragrafie 057
i paragrafie 058 Zalacznika 3 rozporzadzenia Ministra Finansow z 2.3.2010 r.
w sprawie szczegdtowej klasyfikacji dochodéw, wydatkow, przychoddéw i roz-
chodow oraz srodkéw pochodzacych ze zrodet zagranicznych!*. Jednoczesnie
wyraznie nalezy zaznaczy¢, ze ramy prowadzonych badan wyznacza prawo
finansowe, ktdrego regulacje determinujg status publicznoprawnych kar pie-
nieznych, a w obszarze ktérego zakotwiczono prowadzone rozwazania. Odnie-
sieniom do pozostalych galezi prawa nadano natomiast subsydiarne znaczenie.

2. Cele badawcze i hipotezy badawcze

Majgc na wzgledzie powyzsze zalozenia, gtéwnym celem prowadzonych
badan uczyniono ustalenie statusu finansowoprawnego publicznoprawnych
kar pienieznych o charakterze prewencyjnym stanowigcych zrédlo docho-

14 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 2.3.2010 r. w sprawie szczegétowej klasyfikacji do-
chodéw, wydatkéw, przychoddw i rozchodéw oraz $rodkéw pochodzacych ze zrodet zagranicz-
nych (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 513).
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dow budzetu panstwa. Zadanie to jest nie tylko intelektualnie wymagajace
ze wzgledu na podkreslany powyzej wielogaleziowy charakter opisywanych
sankgcji, ale determinuje takze finansowoprawny kierunek prowadzonych ba-
dan. Ustalenie statusu tytutowych kar pienieznych sprowadzi si¢ do ukaza-
nia istoty publicznoprawnych kar pienieznych in genere, ich cech charaktery-
stycznych, tj. cech immanentnie zwiagzanych z tym rodzajem sankcji prawnej,
a wyro6zniajacych je od innych zrédet dochodéw budzetu panstwa. Racjonalny
i swiadomy podejmowanych dziatan prawotworczych ustawodawca powinien
mie¢ na wzgledzie, ze publicznoprawne kary pieni¢zne uznawane za zrédlo
dochodéw budzetu panstwa musza wpisywac si¢ w stanowiacy pewna logiczna
calos¢ system finanséw publicznych, ktory jest wewnetrznie niesprzeczny.
Przeprowadzone badania zmierzaja do ustalenia, w jakim zakresie wskazany
postulat jest realizowany.

Sformulowane ponizej cele szczegélowe konkretyzujg cel gléwny, umoz-
liwiajac sukcesywna jego realizacje. Osiagnieciu zalozonego gldwnego celu
badawczego stuzy rowniez potwierdzenie uniwersalnego charakteru publicz-
noprawnych kar pieni¢znych w oparciu o wyznaczone kryteria zawezajace
(np. dotyczace elementdéw wyrdznionych w konstrukeji tych kar, m.in. zakresu
podmiotowego, przedmiotowego) oraz ustalenie, jak nalezy postrzega¢ ten
charakter. Przez wzglad na nakreslony powyzej przedmiot rozwazan za ko-
nieczne uznano wyznaczenie nastepujacych celéw szczegétowych prowadzo-
nych badan, ktérych realizacji dokonano w poszczegélnych czesciach mono-
grafii:

1. Uporzadkowanie wieloaspektowych zagadnien dotyczacych niezdefi-
niowanego w ustawie pojecia sankcji i kary w réznych galeziach prawa,
w tym z perspektywy finansowoprawnej. Wyjasnienie podltoza histo-
rycznego ksztaltowania si¢ kar pienieznych w prawie budzetowym
(skarbowym) oraz innych zagadnien, ktore stuzg sformutowaniu defini-
cji publicznoprawnej kary pienieznej o charakterze prewencyjnym sta-
nowiacej zrédlo dochodéw budzetu panstwa, uznano za istotne zadanie
badawcze. Konieczno$¢ ustalenia, czy publicznoprawne kary pieniezne
in genere sa niepodatkowymi naleznosciami publicznoprawnymi opar-
tymi na stosunkach publicznoprawnych czy tez nie wynikaja one z tego
stosunku - z perspektywy statusu tychze kar — ma wiodace znaczenie.
W tym kontekscie zbada¢ trzeba, czy obowiazek ponoszenia naleznosci
wynikajacych ze stosunku publicznoprawnego stanowi realizacje prze-
piséw prawa czy tez moze by¢ rezultatem zaistnienia stanu prawnego
niezgodnego z prawem wskutek naruszenia tych przepisow.

12
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Ustalenie i omdwienie elementow struktury publicznoprawnej kary pie-
nieznej o charakterze prewencyjnym, jej rodzajow z uwzglednieniem
roznych kryteriow podzialtu, a takze funkcji, ktére moga by¢ realizowane
z roznym natezeniem przez poszczegélne kary pieniezne. Osiagnigcie
zatoZonego celu jest wazne nie tylko z punktu widzenia publicznopraw-
nych kar pieni¢znych stanowiacych zrédto dochoddw budzetu panstwa,
poniewaz wyniki badan moga mie¢ znaczenie réwniez z perspektywy
innych - i wyszczegdlnionych w monografii - rodzajéw kar pieni¢znych.
Potwierdzenie - badz zanegowanie - ubocznego charakteru funkcji fi-
skalnej tych sankgcji, poprzez analize statystyczna wysokosci wpltywow
do budzetu panstwa z tytulu natozonych publicznoprawnych kar pie-
nieznych, rdwniez ma istotne znaczenie. Wpisuje sie¢ ponadto w pro-
wadzone badania statystyczne, przez co rozwazania skoncentrowane sg
nie tylko na analizie podstaw aksjologicznych stanowionego prawa, ale
takze na efektach jego praktycznego stosowania.

Wykazanie ztozonosci rozwigzan prawnych dotyczacych przestanek wy-
miaru publicznoprawnych kar pieni¢znych o charakterze prewencyj-
nym i ustalenie, czy rozwiazania te korelujg z podstawami aksjologicz-
nymi aktow prawnych. Wazne jest rowniez zidentyfikowanie mozliwych
problemoéw, dotyczacych praktycznych aspektéow stosowania prawa,
wiazacych si¢ z procesem jego wykladni. Za celowe uznano uporzad-
kowanie finansowoprawnych zagadnien, zwigzanych z warunkami ptat-
nosci natozonych publicznoprawnych kar pienieznych. Niezbedne jest
zweryfikowanie poprawnosci stosowanych w tym zakresie rozwiazan
ustawowych, np. dotyczacych terminologii, a takze ustalenie podstawo-
wych zasad egzekucji omawianych kar pienieznych.
Scharakteryzowanie przedmiotowych znamion czynéw bezprawnych,
z ktérymi wiaze si¢ obowiazek albo mozliwo$¢ wymierzenia publicz-
noprawnej kary pieni¢znej, wyszczegdlnienie i scharakteryzowanie or-
gandw zaangazowanych w procesy dotyczace gromadzenia wplywow
budzetu panstwa z badanych Kkar, jak i szerokiego zakresu podmiotéw
ukaranych, od ktdrych te kary sa pobierane. Omdwienie — w oparciu
0 wybrane obszary uregulowan prawnych - rodzajéw naruszen, stu-
zace ustaleniu wartosci zakodowanych w przepisach prawnych, ktore sg
przez te kary chronione, wpisuje sie w ustalony zakres badan, dopelnia-
jac je aksjologiczng podbudowa.

Ustalenie miedzynarodowego charakteru kar pienieznych, tj. ich ist-
nienia, specyfiki, funkcjonowania jako instrumentéw normatywnych
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w wybranych porzadkach prawnych panstw europejskich, a takze ich
wieloaspektowego zastosowania w réznych sferach aktywnosci publicz-
nej w tych panstwach. Za celowe uznano okreslenie zakresu (podmio-
towego i przedmiotowego), funkcji i wymiaru fiskalnego kar pieniez-
nych w ujeciu komparatystycznym, aby wykaza¢ réznice pomiedzy pol-
skim a zagranicznym (niemieckim, francuskim, angielskim i dunskim)
sposobem uregulowania analizowanych kar. Ogolne przedstawienie za-
gadnien systemowych umozliwi bowiem ustalenie, w jakich warunkach
ksztaltowaly si¢ omawiane instrumenty prawne, przy czym w badaniach
uwzgledniono m.in. doswiadczenia historyczne wskazanych panstw, jak
i wlasciwe im uwarunkowania ustrojowe, spoteczne oraz gospodarcze.
Dzigki takiemu ukierunkowaniu rozwazan mozliwe jest okreslenie réz-
nych modeli rozwigzan systemowych dotyczacych kar pieni¢znych, co
réwniez wpisuje si¢ w cel analiz.

Przystepujac do badan sformutowano kilka hipotez!'> badawczych, dazac
do ich konfirmacji badz falsyfikacji i do rozwigzania zakodowanych w nich
problemdéw badawczych. Postawione hipotezy badawcze wsparto kilkoma py-
taniami, stuzacymi ich potwierdzeniu lub zaprzeczeniu.

Ujecie finansowoprawne analizowanych zagadnien wymusza skoncentro-
wanie glownych kierunkéw prowadzonych badan na pieni¢znym wymiarze
tytutowych kar. Czy zatem - co przyjmuje forme pierwszego pytania badaw-
czego - uznanie réznego rodzaju publicznoprawnych kar pienigznych o cha-
rakterze prewencyjnym za niedaninowe zrédio dochodéw budzetu panstwa
przesadza czy tez nie o mozliwosci ich zakwalifikowania do niepodatkowych
naleznosci budzetowych w rozumieniu art. 3 pkt 8 Ordynacji podatkowej?!®
Z drugiej natomiast strony, w jakim zakresie — i czy w ogole - wpisanie
owych kar w kategorie zrddet niepodatkowych dochodéw budzetu panstwa,
o ktorych mowa w art. 111 pkt 12 FinPubU, jest sprzegniete z ich kwalifika-
¢ja jako niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze publiczno-
prawnym, o ktérych mowa w art. 60 FinPubU? W ramach pierwszej hipotezy
badawczej nalezy zatem rozwazy¢, czy wszystkie publicznoprawne kary pie-
niezne o charakterze prewencyjnym stanowic¢ beda szczegélnego rodzaju nie-

15 Postugujac sie pojeciem hipotezy, za J. Apanowiczem przyjeto, ze: ,hipoteza jest przypusz-
czeniem lub prawdopodobienstwem istnienia (obecnosci) lub nie, danej rzeczy, zdarzenia, czy tez
zjawiska (procesu) w okreslonym miejscu lub czasie”. J. Apanowicz, Metodologia ogdlna, Gdynia
2002, s. 48.

16 Ustawa z 29.8.1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1540 ze zm.), dalej:
OrdPU.
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podatkowe naleznosci budzetowe o charakterze publicznoprawnym, o ktorych
mowa w art. 60 FinPubU. Dla poszukiwania prawdziwosci badz negacji pierw-
szej hipotezy badawczej kluczowe jest oparcie si¢ na zalozeniu, ze skoro pu-
blicznoprawne kary pieniezne o charakterze prewencyjnym sg nastepstwem
zaistnienia stanu niezgodnego z prawem wskutek popelnionego czynu bez-
prawnego, to adresatowi norm sankcyjnych nie powinno zaleze¢ na inicjowa-
niu jakiegokolwiek stosunku prawnego, ktory moze wigzac si¢ dla niego z ne-
gatywnymi konsekwencjami. Ustali¢ rowniez nalezy, czy wszystkie publicz-
noprawne kary pieni¢zne o charakterze prewencyjnym wpisujg si¢ w system
finansow publicznych, ktory powinien stanowi¢ pewng logiczng calosé¢, we-
wnetrznie niesprzeczna, zupelna i oparta na okreslonych zasadach i konstruk-
cjach prawnych. Konstatacja ta wymaga jednak poglebionych badan.

Druga z hipotez badawczych wiaze si¢ z wazkim naukowo problemem,
na ile (a jesli tak, to w jakim zakresie) uniwersalizm publicznoprawnych kar
pieni¢znych o charakterze prewencyjnym stanowiacych zrédto dochodéw bu-
dzetu panstwa jest pochodna ich wielogaleziowego zastosowania i czy jedy-
nie ta wlasciwo$¢ jest istotna przy ustalaniu statusu prawnego (finansowo-
prawnego) tytulowych kar. Innymi stowy, na ile analizowane kary pieni¢zne
w swej istocie wylamuja si¢ normatywnym uwarunkowaniom jednej galezi
prawa (w tym ujeciu prawu finansowemu), majac de iure uniwersalny charak-
ter i czy charakter ten determinuje ich status.

Trzecia sformulowana hipoteza badawcza zasadza si¢ na przypuszczeniu,
ze wymag transparentnosci aksjologicznej przepiséw prawa kazdorazowo od-
nosi¢ nalezy do uregulowan dotyczacych publicznoprawnych kar pieni¢znych
in genere. Uwzgledni¢ bowiem trzeba, Ze ochrona wartosci, ktéorym stuzy¢ ma
okreslony system prawny wyznacza nadrzedny kontekst i status tych kar, ktory
powinien by¢ na tyle $cisle sprecyzowany, aby nie dochodzito do sytuacji,
w ktorych panstwo z czynu bezprawnego podmiotéw prawa czerpie korzysci
finansowe. Na ile zatem wymodg zapewnienia transparentnosci aksjologicznej
znajdzie zastosowanie w omawianym obszarze wykazg dalsze badania, ktére
musza opierac si¢ na konstatacji, Ze ustawodawcy nie wolno czyni¢ z wply-
wow z kar pienieznych, bedacych swiadczeniem niemajacym daninowego cha-
rakteru, podstawowego zrédta dochodéw jednostek sektora finanséw publicz-
nych. W zwiazku z powyzszym uzasadnione jest postawienie kolejnych pytan
badawczych. Pierwszym z nich jest pytanie o to, czy tytulowe kary pieni¢zne sg
instrumentem prawnym sluzacym poszanowaniu wartosci, ktore sq prawnie
chronione w normach okreslajacych pozadane (nakazane i zakazane) zacho-
wania w calym systemie prawa, jak i zawezonym tylko do prawa finansowego
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