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A Few Legal and Legislative Comments
on the Optional Financial Penalties
Regulated in the Health Care Services
Financed from Public Funds Act

The subject of this publication is an analysis of the optional financial penalties
regulated in the Health Care Services Financed from Public Funds Act. This paper
starts with a general characteristics of the institution of financial penalty and
elucidation of its nature. Next, it analyzes financial penalties regulated in the Act
by reference to their structure and editing rules, administrative liability rules and
the scope of Health Minister’s discretion in imposing them. At the end, the article
scrutinizes the limitation rules governing financial penalties regulated in the Act.

1. Pojecie i charakter
kar pienieznych

Instytucja kary pienieznej nie
zostata jak dotad zdefiniowana
w polskim systemie prawnym,
pomimo ze wystepuje w kilku-
dziesieciu ustawach, przynaleza-
cych do réznych dziedzin prawa.
W zwigzku z tym pojecie ,kara
pieniezna” zostalo wyjasnione
w jezyku prawniczym. I tak przyj-
muje sie, ze kary pieniezne stano-

wia pewien rodzaj represji, beda-
cej reakcjg organow nadzoru na
nieprzestrzeganie obowiazkéw
administracyjnoprawnych przez
podmioty nadzorowane!. W tro-
che innym ujeciu kara pieniezna
jest to sankcja, ktorej istota wy-

1 T. Kocowski, Reglamentacja dziatal-
nosci gospodarczej w polskim admi-
nistracyjnym prawie gospodarczym,
Wroctaw 2007, s. 367.



raza si¢ w obowiazku uiszczenia okre$lonej w akcie
stosowania prawa kwoty przez podmiot, ktéry nie
wykonat cigzacego na nim obowigzku administracyj-
nego lub wykonat go nienalezycie?. Z kolei w orzecz-
nictwie sadéw administracyjnych podnosi sie, ze kara
pieniezna jako instrument wtadztwa administracyj-
nego nie jest konsekwencja dopuszczenia sie czynu
zabronionego, lecz skutkiem zaistnienia stanu nie-
zgodnego z prawem, co sprawia, ze ocena stosunku
sprawy do czynu nie miesci sie w rezimie tej odpo-
wiedzialnosci®.

W doktrynie wigksze rozbieznosci wystepuja w za-
kresie ustalenia charakteru kar pienieznych, co jest
implikacja braku ogélnych regulacji dotyczacych sto-
sowania tej instytucji, a takze nastepstwem wielo$ci
iréznorodnoéci kar pienieznych w polskim porzadku
prawnym. W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze
kary pieniezne nalezy zaliczy¢ do odpowiedzialnosci
karnej jako trzeci (obok odpowiedzialnosci za prze-
stepstwa i odpowiedzialnosci za wykroczenia) rodzaj
tej odpowiedzialnoéci*. W innym ujeciu kara pieniez-
na jest jednym z typéw sankeji administracyjnej®, do
ktérej zasadniczo nie stosuje sie zasad prawa karnego
ani postepowania karnego. Niekiedy tez kare pieniez-
na kwalifikuje sie jako sankcje prawno-finansowa, co
uzasadnia sie w szczegélnosci (np. w prawie ochrony
srodowiska) odmiennym sposobem ustalania wyso-
kosci tych kar®.

2 B. Wierzbowski, Problem kar administracyjnych w demokra-
tycznym panstwie prawnym (w:) P. Kardas, T. Sroka, W. Wrébel
(red.), Paristwo prawa i prawo karne, Ksiega jubileuszowa
profesora Andrzeja Zolla, t. 1, WKP/Lex 2012.

3 Np. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 24 czerwca 2014 r., Il SA/
Ol 419/14, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/BC11C10921
(dostep 8 kwietnia 2015).

4 W. Radecki, Odpowiedzialno$¢ prawna w ochronie srodowiska,
Warszawa 2002, s. 79.

5 Tak np. M. Stahl, Sankcje administracyjne w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego (w:) 1. Skrzydto-Niznik (red.),
Instytucje wspdtczesnego prawa administracyjnego, Ksiega
Jjubileuszowa profesora zw. dra hab. Jézefa Filipka, Krakéw
2001, s. 652 czy T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci...,
dz. cyt., s. 366.

6 Zob. M. Mazurkiewicz, Optaty i kary pienigzne w systemie
ochrony §rodowiska w Polsce (struktura prawna i funkcje),
Wroctaw 1986, s. 108 i n.

ARTYK

Wreszcie mozna wskaza¢ na umiarkowany poglad,
zgodnie z ktérym kara pieniezna jest administracyj-
ng sankcja penalng’. Stanowisko to najlepiej oddaje
istote kar pienieznych. Z jednej strony bezsporne jest,
ze kara pieniezna stanowi administracyjng sankcje.
Przemawia za tym przede wszystkim to, iz kara pie-
niezna jest wymierzana za stany przeszle — w drodze
decyzji administracyjnej, wzglednie postanowienia,
przez organy administracji publicznej (monokratycz-
ne lub kolegialne) w zwigzku z zaistnieniem deliktu
administracyjnego®.

Nie bez znaczenia jest réwniez to, ze odpowie-
dzialno$¢ administracyjng zagrozona karami pie-
nieznymi mogg ponosi¢ zaréwno osoby fizyczne czy
osoby prawne, jak i jednostki organizacyjne niepo-
siadajace osobowosci prawnej, a nawet organy ad-
ministracji publicznej, podczas gdy odpowiedzialnoé¢
karna ponosza osoby fizyczne.

Z drugiej strony instytucja kary pienieznej wykazu-
je pewne podobienstwa do kary grzywny w rozumie-
niu prawa karnego. Jedng z jej podstawowych funk-
cji, obok funkcji prewencyjnej, jest bowiem funkcja
represyjna, to znaczy, ze kara pieniezna ma stanowié
dolegliwo$¢ dla podmiotu, wobec ktdrego jest stoso-
wana’. Warto tez podkresli¢, ze kary pieniezne prze-
wyzszaja niejednokrotnie wysoko$§¢ grzywien orze-
kanych przez sady za przestepstwa, a moga takze
wywiera¢ znaczacy wpltyw na dobre imie ukaranego
poprzez publikowanie — réwniez na stronach inter-
netowych urzedéw administracji je naktadajacych —
informacji o karach nalozonych przez poszczegdlne
organy'’. Wreszcie zauwazy¢ trzeba, ze niektore ele-
menty kar pienieznych — takie choéby jak widetkowy
sposob okreslenia wysokosci kar pienieznych, szeroki

7 M. Krél-Bogomilska, Z problematyki zbiegu odpowiedzialnosci
karnej i administracyjnej — w §wietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, ,,Studia Iuridica” 2012, t. 55, s. 58.

8 M. Kaczocha, Z problematyki administracyjnych kar pieniez-
nych bezwzglednie oznaczonych, ,Przeglad Legislacyjny” 2014,
nr 2 (88), s. 58.

9 P. Przybysz, Funkcje sankcji administracyjnych (w:) M. Stahl,
R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski
i cienie, Warszawa 2011, s. 170.

10 R. Stankiewicz, Administracyjne kary pieniezne w prawie
energetycznym (wybrane zagadnienia), ,Studia Iuridica”
2012, t. 55, s 44.
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luz decyzyjny co do ich wymierzenia czy tez mozli-
wos$¢ odstapienia od wymierzenia kary pienigeznej —
zblizajg je do sankcji karnych.

2. Charakterystyka kar pienieznych
uregulowanych w ustawie
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze srodkéw publicznych
Przykladem administracyjnych sankcji penalnych
sg kary pieniezne uregulowane w ustawie z dnia
27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowot-
nej finansowanych ze §rodkéw publicznych!! (dalej:
ustawa o $wiadczeniach). Kompetencje do wymierza-

egzekucyjnym w administracji'®. Kontrola stosowania
tych kar — pod katem zgodnosci z prawem — nale-
zy do sadéw administracyjnych. Kontrola ta polega
na zbadaniu, czy organ nie przekroczyt prawnie za-
kre$lonych granic uznania i nie dopuscit si¢ ekscesu
administracyjnego przez uruchomienie zbyt surowej
sankgji, czy poprawnie zrekonstruowat tre$¢ normy
prawnej zawierajacej sankcje (dokonat indywiduali-
zacji przestanek tworzacych hipoteze normy prawnej)
i czy nie naruszyt obowigzujacej procedury**.
Niemniej jednak — obok typowych cech prawa
administracyjnego — w konstrukeji tych kar moz-
na dostrzec pewne elementy charakterystyczne dla

W konstrukcji prawnej kar pienieznych

uregulowanych w ustawie o Swiadczeniach

opieki zdrowotnej mozna dostrzec pewne

elementy charakterystyczne dla prawa penalnego,

takie jak choc¢by: szeroki zakres luzu decyzyjnego

co do wymierzenia kary pienieznej, wzglednie

oznaczona wysokos¢ czy tez wystepowanie

zwrotow subiektywizujacych

odpowiedzialno$¢ administracyjna.

nia tych kar, w drodze decyzji administracyjnej, ma
bowiem minister wlasciwy do spraw zdrowia, a nie
niezawisty sad. Realizuje ja w ramach postepowania
jurysdykecyjnego unormowanego w ustawie z dnia 14
czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administra-
cyjnego'? (dalej: k.p.a.), za$ same kary pieniezne pod-
legaja egzekucji w trybie przepiséw o postepowaniu

11 Tekst jedn. Dz.U. z 2008 r. nr 164, poz. 1027, z pézn. zm.
12 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 267, z p6zn. zm.
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prawa penalnego, takie jak chocby: szeroki zakres
luzu decyzyjnego co do wymierzenia kary pieniez-
nej, wzglednie oznaczona wysoko$¢ kar pienieznych
czy tez wystepowanie zwrotow subiektywizujacych

13 Zob. art. 181 ust. 1 i art. 183 ustawy o $wiadczeniach.

14 A. Skoczylas, Sankcje administracyjne jako Srodek nadzoru nad
rynkiem kapitatowym (w:) M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki
(red.), Sankcje administracyjne..., dz. cyt., s. 634; Z. Kmie-
ciak, Ogélne zasady prawa i postepowania administracyjnego,
Warszawa 2000, s. 127 128.



odpowiedzialno$¢ administracyjng — o czym bedzie
mowa ponizej.

Przestanki wymierzenia kar pienieznych i podmio-
ty podlegajace ukaraniu okre$lone zostaty w art. 167
i art. 170-171 ustawy o Swiadczeniach. Zgodnie
z tymi regulacjami minister wtaéciwy do spraw zdro-
wia moze natozy¢ kare pieniezng na:
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mentow razacego naruszenia przez nig prawa
lub razacego naruszenia interesu $wiadczenio-
biorcéw.

Patrzac na wymienione przestanki natozenia kar,
warto zwrdci¢ uwage, ze ustawodawca uzywa w nich
zwrotow niedookres$lonych (np. ,naruszenie intere-
sow Swiadczeniobiorcdw”, ,razace naruszenie pra-

Wystepowanie w strukturze deliktéw

administracyjnych zwrotéw niedookreslonych

oraz blankietowych nie pozwala

na dowolnos¢ w ich interpretowaniu.

—_

. Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia (dalej:
NFZ) lub zastepce Prezesa NFZ albo dyrektora
oddziatu wojewddzkiego NFZ, odpowiedzial-
nego za naruszenie prawa, statutu NFZ lub
intereséw $wiadczeniobiorcow, a takze za nie-
udzielanie wyjasnien i informacji;

2. apteke, w przypadku naruszenia przez nig pra-
wa lub intereséw Swiadczeniobiorcow, a takze
w razie odmowy udzielenia wyjasnien i infor-
macji o sposobie usuniecia nieprawidtowosci;

3. $wiadczeniodawce lub podmiot, ktéremu NFZ
powierzyl wykonywanie niektérych czynnosci,
w razie nieusuniecia przez niego stwierdzo-
nych nieprawidtowosci;

4. apteke, w razie nieusuniecia przez nig w wy-
znaczonym terminie stwierdzonych nieprawid-
towosci;

5. §wiadczeniodawce lub podmiot, ktéremu NFZ
powierzyl wykonywanie niektérych czynnosci,
w przypadku stwierdzenia na podstawie uzy-
skanych informacji, wyjasnien lub dokumen-
téw!® razacego naruszenia prawa lub razacego
naruszenia intereséw $wiadczeniobiorcow;

6. apteke, w razie stwierdzenia na podstawie

uzyskanych informacji, wyjasnien lub doku-

15 Okreslonych w art. 165 ust. 1 pkt 1-4 ustawy o $§wiadczeniach.

wa”) czy wrecz blankietowych (,w przypadku naru-
szenia prawa”). W tym miejscu nalezy wskaza¢, ze
uzywanie takich zwrotéw w przepisach ustanawiaja-
cych kary pieniezne budzi pewne watpliwosci, gdyz
przestanki natozenia kary pienieznej powinny by¢
okreslone w ustawie w sposdb wyrazny i precyzyjny,
tak aby sfera mozliwych watpliwo$ci znaczeniowych
przepisu sankcyjnego byla jak najbardziej zminimali-
zowana. Jak trafnie zauwazyt Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z dnia 9 pazdziernika 2012 ., P 27/11%,
z gwarantowanej przez art. 42 ust. 1 konstytucji
(w zwigzku z art. 2 konstytucji) zasady okreslono-
Sci przepisow represyjnych (karnych — w rozumie-
niu konstytucji) wynika m.in. powinno$¢ okreslenia
w ustawie materialnych elementéw czynu zabronio-
nego w sposob kompletny, precyzyjny i jednoznaczny
(zasada wylacznosci ustawy w sferze prawa represyj-
nego). Warto tutaj podnie$¢, ze TK rozumie przepisy
represyjne szerzej niz tylko przepisy karne sensu stric-
te, gdyz do tych przepiséw zalicza tez m.in. delikty
dyscyplinarne i administracyjne.

Wystepowanie w strukturze powyzszych delik-
téow administracyjnych zwrotéw niedookreslonych
oraz blankietowych nie oznacza jednak dowolnosci
w ich interpretowaniu. Co prawda, minister wiasci-

16 Dz.U. z 2012 r. poz. 1124, OTK-A 2012/9/104.
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wy do spraw zdrowia w procesie wykladni pojecia
nieostrego bedzie sie postugiwatl zasadniczo subiek-
tywng argumentacjg aksjologiczng, niemniej powi-
nien réwniez uwzglednia¢ takie czynniki, jak np.
zasady ogdlnosystemowe, normy etyczne, zasady
sprawiedliwoéci, prawidtowos$ci ekonomiczne czy
normy zwyczajowe'’. Innymi stowy — musi kierowaé
sie pewnymi zasadami postepowania o uzasadnieniu

zaniu z okolicznosciami danej sprawy, rozpatrywanej
indywidualnie, wyznaczonej przez wiele elementéw
zmiennych”.

W przypadku przepisow zawierajacych zwroty
blankietowe nalezy mie¢ na wzgledzie, ze nie roz-
strzygaja one samodzielnie pewnych kwestii, lecz wy-
dawane rozstrzygniecia uzalezniajag od norm usta-
nowionych w innych przepisach?®. W zwiazku z tym

Ze wzgledu na to, ze ustawodawca

postuzyl sie zwrotem ,,minister wlasciwy

do spraw zdrowia moze natozy¢”, nie ulega

watpliwosci, ze kary pieniezne sa sankcjami

o charakterze fakultatywnym.

aksjologicznym, nieokre$lonymi wyraznie w przepi-
sach prawa lub kierowac sie ocenami indywidualny-
mi konkretnej sytuacji'®.

Z kolei odnoénie do sposobu rozumienia poje-
cia ,razgce naruszenie prawa” trafnie Wojewddzki
Sad Administracyjny w Lublinie w wyroku z dnia 17
czerwca 2014 ., I SAB/Lu 3/14', wskazal, ze ,razace
naruszenie prawa jest postacig kwalifikowang naru-
szenia prawa i jako takie powinno by¢ interpretowa-
ne Scisle. (...) Zgodnie ze stownikowym znaczeniem
tego sformutowania, za dzialanie »razace« nalezato-
by uzna¢ dziatanie bezspornie ponad miare, niewat-
pliwe, wyraZzne oraz oczywiste. Nie kazde wiec na-
ruszenie prawa wskutek prowadzenia postepowania
w sposob przewlekly bedzie naruszeniem razacym.
Ocena, czy mamy do czynienia z naruszeniem raza-
cym, powinna by¢ przy tym dokonywana w powia-

17 M. Szydto, Charakter i struktura prawna administracyjnych
kar pienieznych, ,Studia Prawnicze” 2003, nr 4, s. 136 i 137.

18 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i proce-
dura ich wymierzania, Warszawa 2008, s. 245.

19 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/A56FEB8CDB (dostep
8 kwietnia 2015).
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minister wla$ciwy do spraw zdrowia, wydajac decyzje
o wymierzeniu kary pienieznej, nie moze sie oprzeé
jedynie na przepisie blankietowym, gdyz przepis ten
wymaga wspoélzastosowania z innym przepisem usta-
wy o $wiadczeniach lub aktu wykonawczego do niej,
ktéry zostal naruszony przez apteke albo organ NFZ.

W obydwu przypadkach niezbedne jest réwniez
wskazanie w uzasadnieniu decyzji administracyjnej
sposobu interpretacji niedookreslonego pojecia lub
zwrotu blankietowego, tak aby strona mogla sie za-
poznad z przestankami wymierzenia kary pienigzne;.

Ze wzgledu na to, ze w powyzszych regulacjach
ustawodawca postuzyl sie zwrotem ,,minister wlasci-
wy do spraw zdrowia moze nalozy¢”, nie ulega wat-
pliwosci, ze kary pienigzne sg sankcjami o charakte-
rze fakultatywnym. W konsekwencji oznacza to, ze
w razie popelnienia deliktu administracyjnego przez
swiadczeniodawce lub inny podmiot minister wias-
ciwy do spraw zdrowia decyduje w ramach uznania
administracyjnego o natozeniu na niego (badz tez

20 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia. 22 pazdziernika 2014,
II SA/Wr 608/14,http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
3C772898C8 (dostep 8 kwietnia 2015).



nie) kary pienigznej. Uznanie administracyjne cha-
rakteryzuje sie bowiem tym, Ze organ nie jest zwia-
zany $cistymi kryteriami prawnymi, a wiec ma pew-
na swobode w ksztaltowaniu tre$ci rozstrzygniecia?!.

Nalezy przy tym wskaza¢, ze w doktrynie prawa
administracyjnego kary pieniezne o charakterze fakul-
tatywnym nie sg jednolicie oceniane. Z jednej strony
podkresla sie, ze ze wzgleddéw celowosciowych za-
pewniaja odpowiednig indywidualizacje rozstrzygnie¢
organu administracji publicznej??, a co za tym idzie,
organ na podstawie kompetencji ustawowej ma moz-
liwos¢ wyboru wilasciwego w jego ocenie rozstrzyg-
niecia w danej sprawie. Z drugiej zas strony wskazuje
sie (na przyktadzie kar pienieznych z zakresu rynku
finansowego), ze w konstrukeji tego typu kar organy
wladzy wykonawczej zostaly wyposazone w atrybuty
nalezne organom wymiaru sprawiedliwosci, a nadto
korzysta¢ moga z uznania administracyjnego, kon-
kretyzowac casu ad casum znaczenie poje¢ ustawowo
niedookreslonych, ustala¢ wysokos¢ kary w sytuacji
braku choc¢by najogoélniejszych ustawowych dyrektyw
wymiaru tej kary?. Ponadto rodzi sie pytanie, jakie
wzgledy nalezy bra¢ pod uwage, dokonujac wybory
miedzy dwiema mozliwoS$ciami: kara¢ czy nie karac®.

Uwzgledniajac powyzsze, mozna zaaprobowaé
instytucje fakultatywnych kar pienieznych, ale pod
warunkiem, ze w ich konstrukcji prawodawca nie
bedzie postugiwal sie pojeciami niedookreslonymi
czy tez blankietowymi, a takze zostanie utworzony
katalog dyrektyw, ktére organ administracji publicz-
nej uwzgledni przy ustalaniu ich wysokosci. W prze-
ciwnym razie zakres dyskrecjonalnej kompetencji do
wymierzenia kar pienieznych bedzie bardzo duzy, co
koliduje w szczegélnosci z zasadg pewno$ci prawa
(czy szerzej — z zasadg demokratycznego panstwa
prawnego), a ponadto zbliza proces wymierzania

21 Zob. uzasadnienie do wyroku WSA w Gliwicach z dnia
21 stycznia 2014 r., IV SA/GL 262/13, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/COFF11815A (dostep 8 kwietnia 2015).

22A. Skoczylas, Sankcje administracyjne..., dz. cyt., s. 634.

23 Por. B. Wierzbowski, Problem kar administracyjnych..., dz.
cyt.

24 M. Krél-Bogomilska, Kary pienigzne w polskim prawie an-
tymonopolowym na tle europejskiego prawa wspdolnotowego,

,Panstwo i Prawo” 1998, nr 7, s. 45.

ARTYK

tych kar do sprawowania wymiaru sprawiedliwosci.
To za$§ wywoluje watpliwoéci w kontekscie zasady
podzialu wladzy.

Ustawodawca nie okre$lit zasad korzystania z dys-
krecjonalnej kompetencji do naktadania kar pieniez-
nych uregulowanych w ustawie o $wiadczeniach, co
jest zreszta typowe dla fakultatywnych kar pieniez-
nych wystepujacych w polskim systemie prawnym.
W zwiazku z tym kluczowe znaczenie ma tutaj za-
sada uwzgledniania interesu spotecznego i stuszne-
go interesu obywateli®®. Znajduje ona zastosowanie
przede wszystkim do decyzji podejmowanych w ra-
mach uznania administracyjnego, gdyz w procesie
podejmowania decyzji zwigzanych brak jest mozli-
woéci ksztaltowania przez organ administracji pub-
licznej tresci rozstrzygniecia, ktdrego brzmienie jest
determinowane bezwzglednie wiazaca norma prawa
materialnego?. Przy korzystaniu z instytucji uznania
administracyjnego nie bez znaczenia jest rdwniez za-
sada réwno$ci wobec prawa, zgodnie z ktéra wszyscy
sa réwni wobec prawa i maja prawo do réwnego trak-
towania przez wladze publiczne. W kontekscie pro-
cedury wymierzania kar pienieznych nakazuje ona
réwno traktowac sprawcow deliktéw administracyj-
nych charakteryzujacych sie dang cechg istotna (re-
lewantng) w réwnym stopniu.

Minister wlasciwy do spraw zdrowia ma zatem
mozliwos¢ wyboru odpowiedniego rozstrzygniecia
(tj. wymierzenia kary pienieznej albo nienakltadania
jej) z uwzglednieniem m.in. interesu spolecznego
i stusznego interesu obywateli oraz zasady réwnosci
wobec prawa, a ponadto, zgodnie z zasada przeko-
nywania, powinien wskazac¢ i wyjasni¢, w uzasadnie-
niu faktycznym i prawnym decyzji administracyjnej,
przestanki, jakimi sie kierowal, podejmujac decyzje
o wymierzeniu kary pienieznej (albo o odstapieniu
od jej wymierzenia).

Kary pieniezne uregulowane w ustawie o $wiad-
czeniach sg sankcjami wzglednie oznaczonymi, czyli

25 Zgodnie z tg zasadg organ administracji publicznej zatatwia
sprawe z uwzglednieniem interesu spotecznego oraz stusz-
nego interesu obywateli (por. art. 7 k.p.a.).

26 T. Wo$ (red.), A. Krawiec, H. Knysiak-Molczyk, T. Kietkow-
ski, M. Kaminski, Postepowanie administracyjne, Lexis Nexis
2013, s. 117.
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takimi, ktore okreslajg rodzaj kary i granice jej wy-
miaru?’. Ustawodawca okreslit bowiem wysokos¢
tych kar przez wyznaczenie ich gérnego progu. Jak-
kolwiek takie rozwigzanie legislacyjne pozwala orga-
nowi stosujgcemu prawo dostosowac wymiar kary do
okoliczno$ci naruszenia prawa, wywotuje ono jednak
pewne watpliwosci z punktu widzenia wspomnianej
juz zasady okreslonosci przepiséw prawa. Wyznacze-
nie bowiem tylko gérnej granicy wysokosci kary pie-
nieznej powoduje, ze organ dysponuje duzym luzem
decyzyjnym co do ustalenia wysokosci kary pieniez-
nej za mniejszej wagi naruszenia przepisow (wszak
nie ma wyznaczonej dolnej granicy wysokosci kary),
a podmiot ukarany ma utrudniong ocene, czy wy-
sokos¢ kary jest wspdtmierna do wagi naruszenia.
To wszystko powoduje, ze lepszym rozwigzaniem
jest okreslanie wysokosci kar pienieznych wzglednie
oznaczonych w sposéb widetkowy, czyli od... do...,
pomimo ze jest on kojarzony z przepisami karnymi.
Tam gdzie ustawodawca postuguje sie karami
wzglednie oznaczonymi, pojawia si¢ pytanie o kry-
teria, jakimi powinien kierowac sie organ uprawnio-
ny do ich stosowania®. Ze wzgledu na brak ogélnej
regulacji dotyczacej stosowania i wymierzania kar
pienieznych ustawodawca zazwyczaj katalogi z dy-
rektywami kar pienieznych wzglednie oznaczonych
zamieszcza w szczegotowych przepisach prawa ad-
ministracyjnego materialnego. Na gruncie ustawy
o $wiadczeniach zamkniety katalog z dyrektywami
zostal zamieszczony w art. 183 ust. 2, zgodnie z ktd-
rym przy ustalaniu wysokosci kary pienieznej nakla-
danej na podstawie przepisow ustawy minister wias-
ciwy do spraw zdrowia jest obowigzany uwzgledniaé
rodzaj i wage stwierdzonych nieprawidtowosci. Ro-
dzaj stwierdzonych nieprawidtowosci to innymi stowy
typ (typy) deliktu(-6w), o ktérych mowa w art. 167
i 170-171 ustawy o $wiadczeniach. Z kolei w poje-
ciu ,,waga stwierdzonych nieprawidlowos$ci” mieszczg
sie rozmaite czynniki, takie jak: rozmiar naruszenia
prawa, czas jego trwania czy rozmiar szkody powsta-
lej na skutek zaistnienia deliktu administracyjnego.

27J. Nowacki (w:) J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznaw-
stwa, Katowice 1997, s. 30.

28 D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Krakéw
2004, s. 146.
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3. Zasada odpowiedzialnosci
administracyjnej zagrozonej karami
pienieznymi, o ktorych mowa

w ustawie o $wiadczeniach

Tytutem wstepu nalezy wskazaé, ze dosy¢ po-
wszechnie przyjmuje sie, iz odpowiedzialno$¢ admi-
nistracyjna zagrozona karami pienieznymi ma cha-
rakter obiektywny. Oznacza to, ze przy nakladaniu
tych kar z reguly nie bierze sie pod uwage winy, lecz
skutek lub fakt naruszenia warunku, np. zezwole-
nia administracyjnego albo niepodjecia nakazanego
dziatania®.

To zresztg istotnie rézni odpowiedzialno$¢ admini-
stracyjng od karnej. W prawie karnym odpowiedzial-
no$¢ jest oparta na zasadzie winy, takze gdy chodzi
o grzywny. Natomiast w przypadku deliktu admini-
stracyjnego, za popetnienie ktédrego wymierzane sa
kary pieniezne, odpowiedzialno$¢ ta moze by¢ oparta
na zasadzie winy, ale czesciej jest odpowiedzialnoscig
obiektywna, niezalezng od stopnia zawinienia, od-
mienng wiec od odpowiedzialnoéci karnej*®.

Co jeszcze istotne, odpowiedzialno$¢ administra-
cyjna nie ma jednolitego charakteru — moze by¢ typu
absolute albo typu strict liability (nie jest odpowie-
dzialnoscig absolutna)®!. Za tym drugim typem odpo-
wiedzialnoéci opowiada sie Trybunat Konstytucyjny,
ktéry w uzasadnieniu do wyroku z dnia 22 wrzes$-
nia 2009 r., SK 3/08%, stwierdzit, ze odpowiedzial-
no$¢ administracyjna nie ma charakteru absolutnego
i podmiot naruszajacy przepisy prawa moze uwolni¢
sie od odpowiedzialnosci poprzez wykazanie, iz uczy-
nit wszystko, czego mozna byto od niego rozsgdnie
wymagac, by do naruszenia przepiséw nie dopusci¢®.

29J. Lang, Postepowanie karne, porzqdkowe i dyscyplinarne
w administracji (w:) E. Bojanowski, Z. Cie$lak, J. Lang, Po-
stepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami
administracyjnymi, Warszawa 2008, s.178.

30 M. Rogalski, Odpowiedzialno$¢ karna a odpowiedzialno$é
administracyjna, ,Jus Novum” 2014, nr specjalny, s. 67.

31 Szerzej D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-kar-
ne...., dz. cyt., s. 178.

32 OTK-A 2009/8/125.

33 Zob. tez wyrok TK z dnia 4 lipca 2002 r., P 21/01, http://otk.
trybunal.gov.pl/orzeczenia/doc/qfullhit.htw?CiWebHitsFile=/
otk/teksty/otk/2002/p_12_01.doc&CiRestriction=@



Przechodzac na grunt kar pienieznych uregulo-
wanych w ustawie o $wiadczeniach, nalezy stwier-
dzié, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna zagrozona
tymi karami jest typu strict liability, co wynika nie
tylko z powotanego orzecznictwa TK, lecz takze z sa-
mej konstrukeji tych kar. Sa one bowiem nakladane
w ramach uznania administracyjnego, co w praktyce
oznacza, ze w pewnych przypadkach minister wlas-
ciwy do spraw zdrowia moze uznaé za niecelowe ich
nakladanie na okre$lony podmiot. W szczegdlno$ci
kar nie powinno sie naktada¢ w przypadku, gdy pod-
miot, ktéremu zarzuca sie popelnienie deliktu ad-
ministracyjnego, wykaze, ze uczynit wszystko, cze-
go mozna bylto od niego rozsadnie wymaga¢, by do
naruszenia przepiséw nie dopusci¢, i nie miat przy
tym wplywu na powstale naruszenia prawa (spowo-
dowane np. dzialaniem sity wyzszej).

Co wiecej, w konstrukeji kar pienieznych unor-
mowanych w ustawie o $wiadczeniach wystepuja
elementy subiektywizujace odpowiedzialnos¢ admi-
nistracyjna, co rézni je istotnie od innych kar pie-
nieznych wystepujacych w ustawach z zakresu prawa
administracyjnego materialnego®. Przykladem takiej
subiektywizacji i zarazem indywidualizacji odpowie-
dzialno$ci moze by¢ uzyte w strukturze kary pieniez-
nej, o ktérej mowa w art. 167 ust. 1 ustawy o swiad-
czeniach, sformulowanie: ,,odpowiedzialnego za te
naruszenia lub nieudzielanie wyja$nien i informacji”.
Jak zauwazyt Naczelny Sad Administracyjny w wyro-
ku z dnia 13 pazdziernika 2006 r., IT GSK 152/06%,
dla zastosowania normy zawartej w art. 167 ustawy
o swiadczeniach wymagane jest nie tylko wykazanie
naruszenia prawa, statutu lub intereséw $wiadcze-
niobiorcéw, jak réwniez odmowy udzielenia wyjas-

Contents%20"4%20lipca%202002”%20&CiHiliteType=Full
(dostep 8 kwietnia 2015).

34 W literaturze prawa administracyjnego podkresla sie, ze
przypadki subiektywizacji odpowiedzialno$ci administra-
cyjnej, polegajacej na odwotaniu sie przez ustawodawce do
zjawisk psychicznych (jak $wiadomos$é, wola czy zamiar),
ktére musza towarzyszy¢ zewnetrznemu zachowaniu sie
adresata obowigzku i ktére wyrazaja jego stosunek psychicz-
ny do wlasnego czynu (umy$lno$é, nieumys$lnosé), nalezg
do rzadkoéci, zob. E. Kruk, Sankcja administracyjna, Lublin
2013, s. 126.

35Lex nr 269437.
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nien i informacji. Niezbedne jest takze przypisanie
danej osobie (Prezesowi NFZ, jego zastepcy lub dy-
rektorowi oddziatu wojewddzkiego NFZ) odpowie-
dzialnosci za dane dziatanie lub zaniechanie. Organ
wlasciwy do wymierzenia kary jest zobowigzany do
doktadnego wykazania, dlaczego dang osobe uwa-
za za odpowiedzialng i w czym ta odpowiedzialno$é
sie przejawia. Z kolei w wyroku z dnia 6 kwietnia
2006 ., II GSK 24/06%, NSA stwierdzit, ze w sytuacji
niewykonywania przez NFZ obowigzkéw natozonych
na niego w ustawie o $wiadczeniach nalezy podejmo-
wac dziatania okreslone w art. 165 i 166 tej ustawy.
Niezaleznie od podejmowanych dziatan wtasciwy or-
gan moze stosowac sankcje przewidziang w art. 167
ustawy o $wiadczeniach, gdy powodem niewykona-
nia przez NFZ obowiazkéw ustawowych sg okolicz-
nosci, ktére mozna powiazac ze sferg zindywiduali-
zowanych obowigzkéw okreslonych osdb.

Innym przykladem subiektywizacji odpowiedzial-
nosci administracyjnej na gruncie ustawy o $wiadcze-
niach jest zwrot ,,w przypadku odmowy udzielenia
wyjasnien i informacji”, o ktérym mowa w art. 167
ust. 2. Wskazuje on bowiem na wole (Swiadomosc¢)
popeknienia deliktu administracyjnego.

4. Kwestia przedawnienia wymierzenia
kar pienieznych

Przedawnienie kar pienieznych w pewnym uogdl-
nieniu oznacza, ze po uplywie okreslonego w ustawie
czasokresu od chwili popehienia deliktu administra-
cyjnego ustaje jego karalnosé. Ustawa o Swiadcze-
niach milczy w zakresie instytucji przedawnienia
wymierzenia kar pienieznych ani nie odsyta w tym
zakresie do stosowania regulacji innej ustawy. Mozna
zatem przyjacé, iz kary pieniezne uregulowane w usta-
wie o $wiadczeniach nie przedawniajg sie albo ze na-
lezy do nich stosowa¢ odpowiednio regulacje innych
ustaw dotyczacych problematyki przedawnienia kar
(naleznosci). Pierwsze stanowisko, pomimo Ze znaj-
duje wsparcie w literalnej wyktadni ustawy o swiad-
czeniach, budzi watpliwosci natury konstytucyjne;j.
Otéz przyjecie, ze kary te nie przedawniajq sie, jest
trudne do pogodzenia z zasadg zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa, opiera-

36 Lex nr 198005.
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jacej sie na pewnosci prawa, czyli takim zespole cech
przystugujacych prawu, ktére zapewniajg jednostce
bezpieczenstwo prawne; umozliwiaja jej decydowa-
nie o swoim postepowaniu w oparciu o pelng zna-
jomos¢ przestanek dziatania organéw panstwowych
oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania moga
pociggnac za soba. Jednostka powinna mie¢ mozli-
wos¢ okreslenia konsekwencji poszczegdlnych zacho-
wan i zdarzen na gruncie obowigzujacego w danym

momencie systemu®’.

na przedawnia sie z uptywem 3 lat, liczac od konca
roku kalendarzowego, w ktérym dokonano deliktu
administracyjnego. Wynika to stad, ze kara pieniez-
na miesci sie w pojeciu ,,niepodatkowe naleznosci
budzetu panstwa”.

5. Podsumowanie

Kary pieniezne uregulowane w ustawie o $wiad-
czeniach sa sankcjami fakultatywnymi i wzglednie
oznaczonymi. To z kolei oznacza, ze organ admini-

Nalezy opowiedzie¢ sie za pogladem

dopuszczajacym odpowiednie stosowanie

regulacji innych ustaw w zakresie

przedawnienia wymierzenia kar pienieznych

uregulowanych w ustawie o Swiadczeniach.

Stad tez nalezy opowiedzie¢ sie za pogladem do-
puszczajacym odpowiednie stosowanie regulacji in-
nych ustaw w zakresie przedawnienia wymierzenia
kar pienieznych uregulowanych w ustawie o swiad-
czeniach. Rodzi sie tylko pytanie, ktére to majq by¢
regulacje. Nie bedzie to na pewno art. 45 § 1 ko-
deksu wykroczen®, gdyz przepiséw tej ustawy nie
stosuje sie, nawet odpowiednio, do kar pienieznych.
Natomiast w tym zakresie mozna by rozwazy¢ za-
stosowanie odpowiednio art. 68 § 1 w zw. z art. 2
§ 2 ordynacji podatkowej*® i przyjac, ze kara pieniez-

37 Por. wyrok TK z dnia 14 czerwca 2000 r., P. 3/00, OTK ZU
5/2000/138.

38 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (tekst
jedn. Dz.U. z 2013 . poz. 482, z p6zn. zm.). Zgodnie z art. 45
§ 1 k.w. karalno$¢ wykroczenia ustaje, jezeli od czasu jego
popelnienia uptynat rok; jezeli w tym okresie wszczeto po-
stepowanie, karalno$¢ wykroczenia ustaje z uptywem 2 lat
od popetnienia czynu.

39 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(tekst jedn. Dz.U. z 2012 1. poz. 749).
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stracji publicznej dysponuje duzym luzem decyzyj-
nym co do wymierzenia i ustalenia ich wysokosci.
Swobode te ograniczaja jednak ogdlne zasady poste-
powania administracyjnego, w tym zasada uwzgled-
niania interesu spotecznego i stusznego interesu
obywateli, a przy ustalaniu wysokos$ci kary pieniez-
nej — dyrektywy ich wymiaru w postaci rodzaju i wagi
stwierdzonych nieprawidtowosci.

W strukturze kar pienieznych, o ktérych mowa
w ustawie o $wiadczeniach, wystepuja liczne pojecia
niedookre$lone i blankietowe, co wywoluje watpliwo-
sci w kontekscie zasady okre$lonosci przepiséw, ktéra
wymaga, aby przepisy zawierajace sankcje byly zreda-
gowane w sposéb jasny i jednoznaczny. Stad tez po-
zadane byloby w drodze nowelizacji ustawy o swiad-
czeniach zmieni¢ brzmienie przepiséw o karach
pienieznych, ktdére zawieraja pojecia niedookre$lone
lub blankietowe — w ten sposdéb, ze pojecia te zostaty-
by zastapione pojeciami precyzyjnymi lub odestaniami
do konkretnych przepiséw ustawy o swiadczeniach.

Odpowiedzialno$¢ administracyjna zagrozo-
na karami pienieznymi uregulowanymi w ustawie



o Swiadczeniach jest typu strict liability, co oznacza,
ze podmiot, ktéremu zarzuca sie popelnienie delik-
tu administracyjnego, moze sie uwolni¢ od odpowie-
dzialnosci, jezeli wykaze, ze uczynit wszystko, cze-
go mozna bylo od niego rozsadnie wymagac, by do
naruszenia przepisé6w nie dopuscic¢, i nie miat wpty-
wu na naruszenie prawa. Niemniej jednak odpowie-
dzialnos¢ ta w niektérych przypadkach nabiera cech
subiektywnych, o czym $wiadczg takie sformutowa-
nia, jak: ,,odpowiedzialnego za te naruszenia lub nie-
udzielanie wyjasnien i informacji” czy ,,w przypadku
odmowy udzielenia wyjasnien i informacji”, uzyte
w strukturze poszczegdlnych deliktéw administracyj-
nych. W tych przypadkach, oprécz stwierdzenia na-
ruszenia prawa, organ administracji publicznej musi
udowodnic wystapienie przestanki subiektywizujacej
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odpowiedzialno$¢ administracyjna, aby natozy¢ na
sprawce kare pieniezna. Ponadto w przypadku kwali-
fikowanego deliktu administracyjnego (polegajacego
na razacym naruszeniu prawa) kara pieniezna powin-
na mie¢ charakter obligatoryjny, a nie fakultatywny.

Ustawa o $wiadczeniach nie przewiduje insty-
tucji przedawnienia wymierzenia kary pieniezne;j.
W zwiazku z tym — w tym zakresie — na mocy art. 2
§ 2 ordynacji podatkowej moze by¢ stosowany art. 68
§ 1 tej ustawy. Nalezaloby jednak postulowac wyraz-
ne wprowadzenie tej instytucji do ustawy o $wiad-
czeniach (przy jej nowelizacji), w celu poszerzenia
gwarancji podmiotom administrowanym, albo wpro-
wadzenie ogdlnej regulacji w tym zakresie majacej
zastosowanie do kar pienieznych wystepujacych
w polskim systemie prawa.
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