dr hab. Robert Suwaj, prof. PW
Wydzial Administracji i Nauk Spolfecznych

Politechnika Warszawska

Recenzja

w postepowaniu habilitacyjnym dr Lucyny Staniszewskiej

W zwiazku z powolaniem mnie w sklad komisji w post¢gpowaniu habilitacyjnym Pani
dr Lucyny Staniszewskiej i wyznaczeniem funkcji recenzenta, ponizej przedstawiam recenzj¢
w zakresie spelnienia przez Habilitantke ustawowych warunkow do nadania stopnia doktora
habilitowanego. okreslonych w art. 219 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce (tekst jedn. Dz. U. z 2022 r., poz. 574 ze zm.) Jednocze$nie wskazuje, iz
oceng innych sfer dzialalnosci Habilitantki, tj. dydaktycznej i organizacyjnej. pozostawiam

organom wlasciwym do podejmowania decyzji o nadaniu stopnia doktora habilitowanego.
I. Zyciorys Habilitantki

Pani dr Lucyna Staniszewska w 2010 r. uzyskala tytut zawodowy magistra prawa na
Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu. W tym samym
roku na tym samym Wydziale uzyskala rowniez tytul zawodowy magistra administracji. Od
| pazdziernika 2012 r. do 31 grudnia 2016 r. odbywala studia doktoranckie w Zakladzie Prawa
Administracyjnego i Nauki o Administracji, Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu im.
Adama Mickiewicza w Poznaniu. W 2017 r. uzyskala tytul doktora prawa w zakresie nauk
prawnych, na podstawie rozprawy doktorskiej ,,Administracyjne kary pieni¢zne™ (promotor prof.
UAM dr hab. Krystyna Wojtczak, recenzenci: prof. dr hab. Zbigniew Cieslak i prof. dr hab. Zofia
Duniewska).

Po obronie doktoratu, tj. od stycznia 2018 r. do dzi$ Habilitantka jest zatrudniona jako
adiunkt w Zakladzie Prawa Administracyjnego i Nauki o Administracji, Wydzialu Prawa
i Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu. Przed obrong rozprawy
doktorskiej wspotpracowala rowniez w ramach zlecenia z Wyzszg Szkola Bankowa w Poznaniu
oraz Wyzsza Szkola Umiejetnosci Spolecznych w Poznaniu. W obu placowkach Habilitantka
prowadzita zajecia dydaktyczne z przedmiotow: prawo administracyjne, postgpowanie

administracyjne, umowy w administracji. instrukcje kancelaryjne.
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I1. Kwalifikacja i ocena osiggni¢¢ naukowych

Monografia habilitacyjna

Habilitantka jako jako podstawowe osiagnigcie naukowe w rozumieniu art. 219 ust. 1
pkt 2 ww. ustawy, przedstawila monografi¢ pt, .Instytucja zaj¢cia stanowiska jako forma
wspoldzialania w stanowieniu i stosowaniu prawa”. Monografia ta zostala opublikowana w
2022 roku (Wydawnictwo Naukowe UAM, Poznan 2022, ISBN 97843-232-3946-8 — wersja
drukowana, ISBN 978-83-232-3947-5 — wersja PDF). Recenzentami wydawniczymi byli prof.
dr hab. Hanna Knysiak-Sudyka, dr hab. prof. INP PAN Mateusz Blachucki.

Jako dodatkowe osiagnigcie, stanowiace znaczny wklad w rozw¢j dyscypliny nauki
prawne. Habilitantka wskazala monografi¢ pt. ,,Administracyjne kary pieni¢zne. Studium z
zakresu prawa administracyjnego materialnego i procesowego™. Zostala ona opublikowana w
2017 roku (Wydawnictwo Naukowe UAM, Poznan 2017, wydanie I, ISBN: 9788323232667
wersja drukowana), recenzentami wydawniczymi byli: dr hab. prof. UAM Bartosz
Kolaczkowski i prof. dr hab. Zofia Duniewska. Ponadto oswiadczyla, Ze jest ona autorem
rozdzialu pt. ..Postgpowania administracyjne w sprawie nakladania administracyjnych kar
pienieznych”, w monografii wieloautorskiej pt. System Prawa Administracyjnego
Procesowego. Tom IV. Postgpowania autonomiczne 1 szczegolne, Postgpowania
niejurysdykeyjne, (red.) A. Matan, Warszawa 2021, s. 773-823, ISBN: 978-83-8223-604-0 —

wersja drukowana.

Zasadnicze watpliwosci  budzi  wskazanie jako ..podstawowego osiggnigcia
naukowego™, dokonanego po (co istotne i oczywiste jednoczesnie) obronie doktoratu,
monografii stanowiacej w istocie ksigzkowa wersje rozprawy doktorskiej, tj. drugiej
przedstawionej w autoreferacie pozycji —,,Administracyjne kary pieni¢zne. Studium z zakresu
prawa administracyjnego materialnego i procesowego™. Publikacja ta — o ile rzecz jasna
uwzglednita recenzje sporzadzone w toku przewodu doktorskiego — moze zostaé
zakwalifikowana jednak jako pozostaly dorobek naukowy Habilitantki, dlatego tez zostanie ona

oceniona w dalszej czesci recenzji habilitacyjnej.

Przechodzac do oceny monografii habilitacyjnej pt, ,Instytucja zajecia stanowiska jako
forma wspoldzialania w stanowieniu i stosowaniu prawa™ — Habilitantka wskazala,
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iz monografia ta znacznie si¢ r6zni od innych pozycji naukowych w tym zakresie ujgciem
tematu, stanowi szczegolowe opracowanie, ujmujace zagadnienia dotyczace wspotdziatania
w stanowieniu i stosowaniu prawa przez organy administracji publicznej. Podkreslita, ze
monografia dotyczy instytucji zajecia stanowiska, ktorej emanacja jest wyrazenie opinii,
uzgodnienia lub zgody albo zajecia stanowiska w innej formie. Zwrodcila uwage na
niejednorodnos¢ instytucji wspoldzialania w postaci zajecia stanowiska, ktora wystepuje, tak
w procedurze stosowania, jak i stanowienia prawa. na to, ze formy wspoldziatania nie daja si¢
tatwo klasyfikowaé, za§ ustawodawca nie zachowuje w tym zakresie spojnosci

terminologiczne;j.

Jak wskazala Pani Doktor, w monografii podj¢la ona prob¢ uporzadkowania form
zajecia stanowiska 1 odréznienia ich od instytucji podobnych. Istotnym zadaniem byto
wyodrgbnienie wspoluczestnictwa, nadzoru, koordynacji od instytucji wspoldziatania.
Habilitantka wyréznifa akty zajecia stanowiska, w odrdznieniu od innych rodzajow i form

wspoldziatania ustrojowego czy procesowego.

Doktor L. Staniszewska w ramach swojej monografii sformutowala 13 hipotez,
skonstruowanych w formie pytan badawczych:
1. W jaki sposob nalezy rozumie¢, charakteryzowa¢ wspotprace organéw w ramach

wspotdziatania?

12

Czy zajecie stanowiska to jednorodna instytucja prawna o jednolitych cechach. czy tez

nigjednorodna o cechach zréznicowanych?

3. Czy zjawisko wspoldziatania da si¢ zredukowaé¢ do jednego typu aktywnosci
administracji, czy tez samo wspodldzialanie i jego wytwory daja si¢ klasyfikowac do
prawnych form dzialania administracji, a jesli tak, to do jakich?

4. Czy akt zajecia stanowiska stanowi klasyczng prawng forme dziatania administracji,

czy tez szczegoOlne prawne formy dziatania administracji?

Jak wplywa charakterystyka danego aktu zajecia stanowiska na to, na jakim etapie

n

sprawy ma dochodzi¢ do wspoldziatania?

6.  Czy i w jaki sposob etap, na ktorych w postgpowaniu dochodzi do wspoldzialania,
determinuje jakos$¢ aktu zajecia stanowiska?

7. Czy organy wspoéldzialajace powinny zwigkszy¢ zaangazowanie we wspdlne
podejmowanie rozstrzygnigcia, a jesli tak, to czy we wszystkich, czy wylacznie w

wybranych formach wspoéldziatania?
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8.  Jakie jest znaczenie wspoldzialania dla rozwoju nowoczesnej administracji?

9.  Czy forma zajecia stanowiska (zwlaszcza podzial form na stanowcze i niestanowcze)
powinien determinowac, a jesli tak, to w jakim zakresie ponoszenie odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za rozstrzygniecie takze organu pomocniczego?

10. Czy jesli organ pomocniczy powinien ponosi¢ odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza, to w jakim zakresie w stosunku do organu rozstrzygajacego?

11.  Jak powinien by¢ uksztattowany model zaskarzenia aktow zajecia stanowiska, aby nie
naruszal praw jednostek i gwarancji wynikajacych z zasady dwuinstancyjnosci. a
nadto nie spowalnial postgpowan i nie stanowil ryzyka niepewnosci co do stabilnosci
bedacego w obrocie prawnym aktu zajecia stanowiska, a w konsekwencji takze
rozstrzygnigcia?

12. Jaki model rozjemczy przyja¢ w zakresie braku konsensusu organow
wspoltdziatajacych w przypadku form zajecia stanowiska wymagajacych spojnych
pogladéw?

13. Jakie odrebnosci ujawniaja si¢ w zakresie wspotdzialania w stosowaniu i stanowieniu

prawa, ktore powinny determinowa¢ odmiennosci zasad stosowania tych instytucji?

Na potrzeby badan Autorka sformutowala nastepujace hipotezy:

1) instytucja wspoldziatania w prawie polskim jest instytucja zlozong i stanowi etap w
dochodzeniu do aktu gldéwnego: powinny obowiazywac jednorodne zasady stosowania
instytucji wspoldzialania tak, aby w jednym post¢powaniu, w ktorym dochodzi do
zwrdcenia si¢ 0 zajecie stanowiska, rozne organy wspoldziatajace nie mialy innych regul
procedowania, zwlaszcza postulowaé nalezy o jednolitos¢ nazewnictwa zgodnie z zasada.
Ze tym samym poj¢ciom prawnym racjonalny prawodawca nadaje takie samo znaczenie
prawne;

2) mozliwe jest uporzgdkowanie instytucji wspotdziatania w zakresie etapow postgpowania,
w ktorych jest ono dokonywane:

3) istnieje potrzeba wyrdznienia aktu zaje¢cia stanowiska jako odrgbnej formy dzialania
administracji. Dotyczy ona jednak aktow zajecia stanowiska wigzacych, bedacych
szczegolng postacia dzialan wladczych, wskazujacych cechy wlasciwe dla indywidualnych

rozstrzygnie¢ administracyjnych.

Ostatecznie wskazano, ze przeprowadzone badania potwierdzily, iz instytucja zaj¢cia
stanowiska jest trwalym zjawiskiem w prawie administracyjnym i administracji publicznej.

Natomiast bogactwo regulacji tej instytucji w prawie polskim, a takze odstgpstw od zasad
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wynikajacych z k.p.a., zwlaszcza konstrukcji prawnej, uregulowanej w art. 106, ukazuje. ze nie

Jest mozliwe nakreslenie jednego trafnego modelu wspotdzialania

Niewatpliwie sam wybor tematu uzna¢ nalezy za trafny. Instytutcja wspoldzialania organow
administracji publicznej — jak stusznie zauwazyta Habilitantka — znajduje swoj wyraz w kazdym
z klasycznie pojmowanych obszaréw badawczych prawa administracyjnego, tj. prawa
ustrojowego, prawa materialnego. jak i prawa procesowego. Podstawowa refleksja, iz instytucja ta
ma charakter niejednorodny, formy wspdldziatania nie daja si¢ tatwo sklasyfikowaé, za$
ustawodawca nie zachowuje w tym zakresie spdjnosci terminologicznej. jakkolwiek wydaje si¢
zgola banalna i oczywista dla kazdego obserwatora funkcjonowania administracji publicznej
i prawa administracyjnego w praktyce, o tyle jednak nie sposob odmowié¢ jej trafnosci.
Niewatpliwie jednak sam wybor obszaru badawczego ze szczegdlnym polozeniem nacisku na
przeprowadzenie swoistej typologii form ,.zajecia stanowiska™ (z dalszym uszczegdtowieniem na
formy mniej lub bardziej wiazace. tj. wyrazenie opinii, uzgodnienia lub zgody albo zajecia
stanowiska w innej formie), ma swdj walor zardwno naukowy, jak i praktyczny i z pewnoscia
Jest tematem — najogledniej rzecz ujmujac — spetniajacym wymog osiaggnigcia naukowego o
randze ..habilitacyjnej”. Duza ,,warto$cia dodana™ monografii jest wyroznienie aktow zajecia
stanowiska, jako form dzialania administracji., w odréznieniu od innych rodzajéw i form
wspoldzialania ustrojowego i procesowgo — pytanie, czy tak pojemnym pojeciem da sie objaé
wszystkie tego rodzaju aktu i czy przez to jego wartos¢ poznawcza nie bedzie mniejsza niz
potencjalnie mogloby si¢ wydawac, uwazam jednak za otwarte i wazny przyczynek do dalszej
dyskusji. Przykladowo w mojej ocenie brak podstaw do wskazywania wylgcznie na wigzace
akty zaj¢cia stanowiska, jako przyklad odrgbnej formy dzialania administracji — nie widze
powodow, dla ktérego nalezatoby dokonywac takiego zawezenia, zwlaszeza, ze uwzglednienie
w tym zakresie aktow zajgcia stanowiska rdwniez o niewigzacym charakterze pozwala na
zaakcentowanie roznych plaszczyzn, srodkdw i metod dzialania administracji. w tym réwniez
tych niewladczych. Tym niemniej — postawione przez Habilitantke pytania badawcze uwazam

za trafne i zasadne.

Sama struktura pracy rowniez nie budzi zastrzezen. W pierwszym etapie objasnione zostaly
teoretyczne pojecie wspoldzialania, wskazano jakic przepisy procedury administracyjnej
1 prawa materialnego reguluja wspoldzialanie w formie zajecia stanowiska. Zdefiniowane
zostaly pojecia podstawowe dla dalszej analizy. ktére ujela w pierwszym rozdziale pracy

zatytulowanym ..Wprowadzenie do badan nad instytucja zajecia stanowiska™. Kolejno
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przedstawiona zostala istota wspdldzialania materialnego, z odrgbnym wskazaniem na
wspoldzialanie w stanowieniu prawa, zwrocono rowniez uwage na problematyke wadliwosci
wspoldzialania i systemu odpowiedzialnosci odszkodowawczej administracji za wadliwy akt

wspoldzialania w ramach stanowienia i stosowania prawa.

Przechodzac do pewnych wycinkowych, bardziej szczegolowych uwag — doceni¢ nalezy,
iz Habilitantka dokonala zniuansowania procesowych aktow zajecia stanowiska, mianowicie
wskazala, ze wspoldzialanie, ktorego granice wyznacza art. 106 k.p.a., to w istocie wspoldzialanie
materialne, norma procesowa za$ wyznacza jedynie jego ramy, natomiast wspofdziataniem
procesowym sensu stricto (jak by¢ moze nalezatoby wskaza¢) jest choéby wzmiankowana pomoc
prawna z art. 52 k.p.a., zadanie przedstawienia dokumentu od innego organu, tj. art. 76a § | k.p.a.
Slusznie tez zwrocila uwage na niebezpieczenstwo nieformalnego wspoldzialania organow,
opartego na art. 7b k.p.a., gdyz moze to rodzi¢ calkowita nieprzejrzysto$¢ negatywnego

rozstrzygnigcia wobec obywatela.

Odnosnie do zaproponowanej definicji aktu zajg¢cia stanowiska — uwypuklita ona jedynie
problemy definicyjne kluczowych poj¢¢ dla nauki prawa administracyjnego. Pani Doktor w sposob
prawidtowy wskazala na cechy takiego aktu, tym niemniej ich analiza prowadzi w mojej ocenie do
wniosku, iz trudno jest skonstruowaé sensowng definicje tego pojecia. Skoro akt taki moze mie¢
charakter aktu stosowania prawa, ale moze rowniez by¢ podejmowany w ramach stanowienia
prawa, mozna wyrdzni¢ wspodldziatanie przy stanowieniu prawa, wydawaniu decyzji
administracyjnych, w ramach procedur gquasi-nadzorczych, akt taki moze by¢ zardwno
bezposrednio skuteczny dla organu, jak i posrednio dla stron postgpowania. za$ stopnien zwigzania
tym aktem rowniez ma charakter w istocie gradacyjny — to tak na dobra spraw¢ jedynym

pewnikiem w przypadku tego rodzaju aktow jest to, Ze sg one zroznicowane.

Jako postulat de lege ferenda Pani Doktor wskazala wprowadzenie jednolitej procedury
zwigzanej ze wspoldziataniem w legislacji administracyjnej — w istocie to nie jest sama materia
wspoldziatania organow administracji publicznej, lecz standardow legislacyjnych w toku procesu
ustawodawczego i prawodawczego. Problem nie w zlozonosci problematyki wspoldzialania, ale
przejawdw woli po stronie podmiotdow decyzyjnych do jego podejmowania i uwzgledniania
ewentualnych uwag kierowanych przez szeroko rozumiane organy pomocnicze. Innymi stowy —
zasadnicza kwestig jest w tym zakresie standard ,kultury administrowania™ w ramach procesu

legislacyjnego. Watpliwe, czy da sig¢ ja zadekretowac prawnie.

str. 6



Niewatpliwie na aprobat¢ zastuguje wybor w szczegodlnosci jednego kierunku
badawczego w ramach ocenianej monografii, mianowicie — przedstawienie kwestii
odpowiedzialnosci prawnej organow administracji publicznej za (szeroko rozumiang)
wadliwos¢ aktu pomocniczego i zaakcentowanie watpliwosci w tym zakresie, bazujacych na
brzmieniu art. 417 k.c. i art. 417 ' § 2 k.c. Dyskusyjna jest kwestia braku bezposredniosci zwigzku
przyczynego miedzy zdarzeniem (zachowaniem sprawcy) a szkodg oraz braku bezposredniego
kosztaltowania sytuacji prawnej adresata obowigzkéw administracyjnych: wydaje si¢. ze kwestia

ta bedzie zaleze¢ od stopnia zwiazania organu decydujacego aktem organu pomocniczego.

Ostatecznie przedstawiong do recenzji monografi¢ habilitacyjng nalezy oceni¢ w sposob
jednoznacznie pozytywny, jako osiagnigcie naukowe, stanowigce znaczacy wklad w rozwoj

dyscypliny nauki prawne.
Pozostale publikacje habilitantki

Habilitantka wskazala, iz jest autorka badz tez wspotautorem lacznie 56 prac, z czego
41 opracowanych zostalo po uzyskaniu stopnia doktora (w tym dwie monografie). Ponadto, jest
wspolredaktorem 4 opracowan zbiorowych po obronie rozprawy doktorskiej, publikowata
artykuly w jezyku angielskim i niemieckim. Pani Doktor przygotowata 24 referaty wygloszone
na konferencjach naukowych krajowych 1 mig¢dzynarodowych, a takze wzigla udzial
merytoryczny w 7 komitetach organizacyjnych konferencji naukowych. Zwrocita uwage na
prowadzone przez siebie badania w zakresie prawnego zabezpieczenia wykonania obowiazkow
publicznoprawnych, zwlaszcza za pomoca sankcji administracyjnych, a takze prawnych form
dzialania administracji, mediacji jako srodka do zawarcia ugody administracyjnej oraz prawnych
aspektow procesu inwestycyjno-budowlanego. Habilitantka wskazala réwniez na dodatkowy
obszar swoich badan, mianowicie problematyk¢ wykonywania wolnych zawodow
i odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, zadan samorzadu zawodowego, a takze obszar szeroko

rozumianego prawa samorzadowego.
Przechodzac w tym miejscu (z przyczyn opisanych powyzej) do kwestii oceny monografii

~Administracyjne kary pieni¢zne. Studium z zakresu prawa administracyjnego materialnego i

procesowego”.
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Habilitantka wskazala, ze prowadzone analizy obowigzujacych przepisow prawnych
pokazuja, ze liczba i dolegliwos¢ administracyjnych kar pienigznych, stosowanych za réznorodne
naruszenia prawa publicznego od najdrobniejszych do bardzo powaznych, stale rosnie: tendencja
ta widoczna jest nie tylko w Polsce, ale takze w innych krajach Unii Europejskiej. Proces takKi
wymusza stanowienie zasad stosowania administracyjnych kar pienigznych, tak aby w sposob
wystarczajacy zapewnialy one ochrong¢ wartosci konstytucyjnych, takich jak: zasada réwnosci
wobec prawa podmiotéw ponoszacych kary pienigzne, czy zasada proporcjonalnosci. Celem
monografii w tym zakresie bylo wigc przedstawienie rozwoju stosowania kar przez administracje
publiczng, az do wyksztalcenia si¢ obecnego modelu administracyjnych kar pieni¢znych,
zdefiniowanie tej instytucji prawnej. rozgraniczenie ich od innych finansowych srodkow
stanowionych na gruncie prawa administracyjnego, jak i prawa karnego, a takze
scharakteryzowanie zasad ich stanowienia i stosowania. Pani Doktor wskazata na instytucje
administracyjnych kar pieni¢znych jako samodzielnych sankcji prawnych, realizujacych przede
wszystkim funkcje prewencyjne, jednakze czesto dotkliwych dla obywateli i przez nich
odczuwanych jako niesprawiedliwa represja. W monografii sprawdzita i potwierdzifa nastgpujace
hipotezy badawcze:

I. Administracyjne kary pienigzne sa sankcjami o charakterze administracyjnym.
roznymi od kary grzywny za wykroczenie, jak i przestgpstwo, a rozgraniczenie
charakteru sankcji administracyjnej od karnej mozliwe jest za sprawa roznej

aksjologii sankeji w prawie karnym i w prawie administracyjnym.

[59]

Stanowienie administracyjnych kar pienigznych za naruszenie przepisow prawa
administracyjnego nie narusza porzadku prawnego. o ile mieszcza si¢ w istocie
sankcji administracyjnoprawnych, ktorych celem nie jest pigtnowanie naruszyciela,
ale zabezpieczenie dzialalnosci administracji.

3. Prawa podmiotu, w stosunku do ktorego ma zosta¢ nalozona kara o znacznej
surowosci nie sa nalezycie chronione w polskim systemie prawnym.

4. Administracyjne kary pieni¢zne nie sa jednorodng grupa sankcji moze je podzieli¢
na dwie grupy, a mianowicie: administracyjne kary pieni¢zne zblizone do kary
grzywny w przypadku ktorych dominuje funkcja represyjna oraz wlasciwe sankcje
administracyjnoporzadkowe, spelniajace przede wszystkim funkcje prewencyjne,
redystrybucyjne.

5. Brak odpowiednich rygoréw wprowadzenia tych sankcji do porzadku prawnego

powoduje negatywne konsekwencje w postaci nieprzemyslanej depenalizacji.
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Przedstawiona do oceny monografia sklada si¢ z szeSciu rozdzialow. Pierwszy -
o charakterze historycznym, wskazujacy na ksztaltowanie si¢ regulacji prawnych stosowania kar
przez administracj¢, rozw@j deliktow administracyjnych, a takze coraz czestsza depenalizacja
wykroczen. W rozdziale drugim przedstawiono zagadnienia terminologiczne, tj. fundamentalne
pojecia dla stosowania administracyjnych kar pieni¢znych, wlacznie z definicja pojecia
administracyjnych kar pieni¢znych. Rozdziat trzeci poswigcony zostat zagadnieniu funkcji i celow
kar pieni¢znych. Rozdzial czwarty poswigcony zostal zagadnieniom zasad odpowiedzialnosci
administracyjnej oraz okolicznosciom fagodzacym i zaostrzajacym wymiar administracyjnych kar
pienigznych, a takze problematyce intertemporalnej. przedawnieniu nakladania administracyjnej
kary pieni¢znej i jej egzekucji, a takze uznaniu administracyjnemu w ich wymierzaniu, jak i zbiegu
odpowiedzialnosci administracyjnej z innymi rodzajami odpowiedzialnosci prawnej. Rozdzial
piaty dotyczyl problematyki skutecznosci kar pieni¢znych. Ostatni, szosty rozdziat podjat tematyke
zagadnien proceduralnych zwigzanych z konstytucyjnoscia kar pienigznych oraz ich

sprawiedliwoscia.

Pani Doktor wyszczegolnita nastgpujace wnioski koncowych w zakresie administracyjnych
kar pienigznych:

I. Pozytywnie oceni¢ trzeba korzystanie przez administracjg z instrumentu prawnego w
postaci kar pieni¢znych. Administracja powinna mie¢ instrumenty prawne karania
podmiotow za naruszenie obowigzkow, nakazow i zakazow wynikajacych z norm
prawa nalezacych do tej galezi. Niewatpliwie pozbawienie administracji tych
srodkow spowodowatoby utrudnienia w realizacji przez administracje jej zadan
ochrony porzadku publicznego.

2. Skuteczno$¢ administracyjnych kar pienigznych nie moze by¢ wartoscia nadrzedna
dla tych instrumentéw prawnych, podmioty stanowigce i stosujace prawo powinny
zwazac¢ na sprawiedliwos¢ tych kar i proporcjonalnosé do stopnia naruszenia prawa
i szkody wyrzadzonej dobrom chronionym przepisami prawa administracyjnego.
Najlepiej zasady sprawiedliwosci i proporcjonalnosci realizujg administracyjne kary
pieni¢zne wzglednie oznaczone, w stosunku do ktorych kar¢ mozna miarkowaé w
oparciu o dyrektywy jej wymiaru.

3. Analiza znamion deliktow administracyjnych i kar prowadzi do konstatacji o braku
ich jednorodnosci, a pozwala wyrdzni¢ ich dwie grupy. Do pierwszej, nalezy zaliczy¢
czyny o stosunkowo niewielkiej szkodliwosci spotecznej, natomiast do drugiej grupy
naleza tc czyny, ktoére sa wysoce karygodne, a nadlo sg zagrozone nawet

wiclomilionowymi karami pienigznymi. Widocznym jest wowczas, ze podstawowa
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funkcja administracyjnych kar pienigznych staje si¢ represja. Funkcja represyjna
przypisywana administracyjnym karom pieni¢znym pozwala na przyjgcie, iz sa to
instrumenty o quasi penalnym charakterze a zatem powinny spelnia¢ przynajmniej
podstawowe konstytucyjne standardy formulowane dla spraw karnych, z uwagi na
brak samodzielnego okreslenia w  Konstytucji RP  zasad rzadzacych
odpowiedzialnoscia administracyjna.

Slusznie ustawodawca rezygnuje z zaliczania do wykroczen uchybien calkowicie
pozbawionych cech spolecznej dezaprobaty (niezastugujacych — w  ocenie
spolecznej — na moralne napigtnowanie sprawcy i jego dlugotrwala stygmatyzacje
w rejestrze karnym). Administracyjne kary pienigzne winny by¢ stanowione w
przypadku naruszen nakazow. zakazow, ktorych celem jest ochrona interesu
publicznego, co do ktorych dbatos¢ o ich przestrzeganie lezy w gestii organow
administracyjnych, a ich osadzenie moze nastapi¢ bez koniecznosci ustalania winy
sprawcy. Dotkliwym problemem jest jednak nieprzemyslane przenoszenie zachowan
dotad stanowiacych przestgpstwa, badz wykroczenia o duzym stopniu karygodnosci
do regulacji administracyjnoprawnej, jak i stanowienie administracyjnych kar
pienigznych sankcjonujacych coraz to nowe rodzaje naruszen, co dzieje sie z uwagi
na brak jasnych regul stanowienia sankcji administracyjnych oraz pomijanie ich
aksjologii przez ustawodawce.

Autorka postanowila postulowa¢, aby powazne delikty administracyjne byly
sankcjonowane przez sady powszechne w ramach odpowiedzialnosci karnej.
Natomiast. jedynie mniej powazne naruszenia, moglyby by¢ sankcjonowane za
pomocg administracyjnych kar pienigznych. W przeciwnym przypadku, przy dalszej
inflacji regulacji sankcji administracyjnych w sposob nieprzemyslany dzialania
legislacyjne polegajace na dodawaniu coraz to nowych gwarancji procesowych
spowodowac moze zniweczenie celow administracyjnych kar pieni¢znych w postaci
szybkosci ich nakladania.

W postgpowaniu administracyjnym nigdy nie beda obowiazywaly w takim samym
zakresie gwarancje materialne i proceduralne, takie jak w postgpowaniu karnym, z
uwagi na odmienny charakter tych procedur. w ktorej orzekaja organy administracji
publicznej, a nie niezawisly sad. Nie sposob sobie takze wyobrazi¢ nawet proby
wprowadzenia do postgpowania administracyjnego gwarancji identycznych, jak w
sprawach karnych. Takie proby nie sg celowe i pozadane, skoro ustawodawca polski

ustanowit procedurg karng w celu penalizacji zachowan wysoce karygodnych.



7. Szczegdlnie wazne jest obowigzywanie w stosunku do administracyjnych kar
pienigznych nastgpujacych zasad:

a) stanowienie tresci deliktu administracyjnego, jak i wysokosci administracyjnej Kary
pieni¢znej kazdorazowo w akcie ustawowym, a nie podustawowym, co jest zgodne z § 81a
ust. 3 wzw. z 875 ZTP;

b) stanowienie przepisow intertemporalnych:

¢) stanowienie  przepisOw tagodzacych zbiegi odpowiedzialnosci administracyjnej
(multiplikacja kar) oraz administracyjnej i karnej,

d) stanowienie przedawnienia karalnosci i wykonania kary w sposob indywidualny w
stosunku do rodzaju i wagi deliktu;

e) stanowienie jasnych i precyzyjnych dyrektyw miarkowania kar pienigznych:

) stosowanie zwlaszcza do kar oznaczonych bezwzglednie, kar sztywnych odstapienia od
natozenia kary, sily wyzszej, czy stanu wyzszej koniecznosci:

g) stosowanie szeroko zasady proporcjonalnosci.

We wnioskach monografii wskazano, ze skonstruowanie nawet najlepszych norm
prawnych nie bedzie wystarczajacym $rodkiem do zapewnienia przestrzegania réwnego
traktowania podlegajacych karze, jak i realizacji zasady proporcjonalnosci i zaufania do organow
wladzy publicznej. jesli organy wymierzajgce kary nie bedg pieczotowicie dbaly o realizacje zasad
ogolnych postgpowania administracyjnego. Niewatpliwie na realizacje zasady rzetelnej procedury
administracyjnej ogromny wplyw ma praktyka orzecznicza. Ostateczng konkluzjg monografii jest
stwierdzienie, iz obowigzujacy model regulacji administracyjnych kar pieni¢znych powinien
chroni¢ podmioty ukarane w sposob zgodny z konstytucyjnymi zasadami proporcjonalnosci.
rownosci wobec prawa i realizowa¢ model rzetelnego postgpowania zgodnie z zasadami
demokratycznego panstwa prawa. Model ten urzeczywistnia regulacja dzialu IVA k.p.a. pod
warunkiem jego prawidlowego stosowania, zwlaszcza ze wzgledu na wykladni¢ zasad stosowania

norm zawartych w K.p.a. i ustawach odrgbnych.

Samg strukturg pracy, podzial na szes$¢ rozdzialow, ich zawartos¢ trescia, nalezy ocenié
Jjako prawidlowe, konstrukcja ta jawi si¢ wregcz jako klasyczna, zwlaszcza z perspektywy
omawianej problematyki. Habilitantka w sposob prawidlowy zidentyfikowala tendencje.
znajdujacy odzwierciedlenie w prawie pozytywnym, zgodnie z ktorg liczba i dolegliwos¢
administracyjnych kar pieni¢znych, stosowanych za réznorodne naruszenia prawa publicznego od
najdrobnicjszych do bardzo powaznych. stale rosnic. W sposob prawidlowy zwrdcila rownicz

uwage na problemy badawcze, ale o znaczacym walorze praktycznym. ktére nasuwajg si¢ w tym
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wypadku niejako automatycznie — mianowicie kwestii uksztalfowania zasad stosowania
administracyjnych Kkar pieni¢znych, tak aby w sposob wystarczajacy zapewniaty one ochrong
wartosci konstytucyjnych w postaci zasady rownosci wobec prawa podmiotow ponoszgcych kary

pienigzne, czy tez zasada proporcjonalnosci.

Zaprezentowane hipotezy badawcze jawig si¢ jako trafne, cho¢ nie zawsze zdajg si¢ byc¢
wynikiem prowadzonej analizy. Niewatpliwie administracyjne kary pieni¢zne sg rzeczywiscie
sankcjami o charakterze administracyjnym, roznymi od kary grzywny za wykroczenie, jak i
przestepstwo, a ich rozgraniczenie od sankcji karnych mozliwe jest za sprawa roznej aksjologii
sankcji w prawie karnym i w prawie administracyjnym, klasycznie za$ te sankcje winny pelnic

przede wszystkim funkcj¢ prewencyjna, przy czym ich grupa ma charakter bardzo niejednolity.

Natomiast odnosnie do wnioskow koncowych, to podejs¢ do nich nalezy z wigksza doza
sceptycyzmu bynajmniej nie z powodu ich wadliwosci, tylko adekwatnoscei jesli chodzi o realia
ustawodawcze i praktyki stosowania prawa przez organy administracji publicznej. Niewatpliwie
rzeczywiscie, administracja powinna miec¢ instrumenty prawne karania podmiotow za naruszenie
obowigzkow, nakazow i zakazéw wynikajacych z norm prawa nalezacych do tej galezi, problem
jednak rzecz jasna w tym. w jaki sposdb te instrumenty prawne sa uksztaltowane i w jaki sposob
s one stosowane przez administracj¢. Ze wszech miar stuszne sa uwagi Habilitantki odnosnie do
tego, ze organy winny zwazac¢ w tym zakresie na proporcjonalnos¢, sprawiedliwosé, rownosé tych
kar, majac na wzgledzie chocby dyrektywy zawarte w Dziale 1Va k.p.a., praktyka — w tym
orzecznicza — pokazuje, iz istnieja rudymentarne problemy z ustaleniem zakresu zastosowania
regulacji tam przewidzianych do procedur umiejscowionych w ustawach prawa administracyjnego
materialnego. Prawidlowo Pani Doktor wskazuje, iz w istocie ,.dominanta kompozycyjna™ jesli
chodzi o administracyjne kary pienigzne, jest represja, dlatego tez sankcje te maja charakter quasi-
penalny (o ile nie po prostu penalny). dlatego tez winny one spetnia¢ przynajmniej podstawowe
konstytucyjne, ale tez i konwencyjne standardy formulowane dla spraw karnych. Postulat
wusgdowienia™ czgsci najpowazniejszych deliktow administracyjnych poprzez przeniesienie ich do
rezimu odpowiedzialnosci karnej, rowniez warty jest rozwazenia, pytanie jednak czy z uwagi na
rodowod i charakter tychze kar nie byloby wlasciwszym - po pierwsze - realne stosowanie przez
organy administracji publicznej dyrektyw zawartych w Dziale IVa k.p.a. i wreszcie - zmienienie
w tym zakresie zakresu kontroli sadowoadministracyjnej. tj. poszerzenie go o mozliwosé orzekania
w wigkszym stopniu merytorycznie. Rzecz jasna tezy te maja charakter asumptow do dyskusji

doktrynalngj.
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Pozostaly przedstawiony przez Habilitantke dorobek nalezy oceni¢ jako znaczacy i
zroznicowany — zaro6wno z punktu widzenia ilo$ciowego, jak i jakosciowego. Wskazane przez
Panig Doktor obszary badawcze zostaly trafnie zidentyfikowane, zwilaszcza jesli chodzi o
problematyke zabezpieczenia wykonania obowiazkow publicznoprawnych w kontekscie sankcji
administracyjnych (jest to wciaz nie do konca rozpoznana tematyka przez doktryne prawa
administracyjnego) i form dziatania administracji — w kontekscie fluktuacji tychze w konsekwenc;ji
niespojnych i nieprzemyslanych dziatai ustawodawcy. Uzupetnienie tychze podstawowych pol
badawczych poprzez prawo samorzadowe, a takze powiazanie aktywnosci naukowej i zawodowe;j
i podjecie problematyki wykonywania wolnych zawodow. zwlaszcza w  kontekscie
odpowiedzialnosci  dyscyplinarnej (co wszak koreluje z zagadnieniem obowigzkow
publicznoprawnych, odpowiedzialnosci w prawie administracyjnym itp.), rbwniez nalezy oceni¢ w

sposob jednoznacznie pozytywny.

II1. Inne formy aktywnos$ci naukowej Habilitantki

Habilitantka podkreslila, ze w okresie poprzedzajgcym ztozenie wniosku o wszczecie
postgpowania habilitacyjnego prowadzila istotne badania naukowe na kilku uniwersytetach
zagranicznych — wskazala na staz naukowy, jaki odbyla w 2018 r. Wydziale Prawa Uniwersytetu
w Oxfordzie, ktorego efektem byla prezentacja wynikow badan dokonana w ramach Lodzkich
Spotkaniach Prawniczych z referatem (wraz z dr Maria Jedrzejczak) pn. ..Standardy legislacji
administracyjnej w Polsce i w Wielkiej Brytanii — elementy prawnoporéwnawcze™ oraz
publikacje: ..Zasada wspoldzialania organéw administracji publicznej jako wzorzec dzialania
administracji” opublikowana w monografii pt. ,,Wzorce i zasady dzialania wspolczesnej
administracji publicznej™, 2020, Wolters Kluwer Polska, red. B. Jaworska-De¢bska, P. Kledzik. J.
Stugocki. ISBN 9788381873062 oraz artykul pt. ,Zasady prawidlowej legislacji w stanowieniu
prawa przez administracj¢ w Polsce, Wielkiej Brytanii i Zwiazku Australijskim, Przedsigbiorczosé
i Zarzadzanie™ 2019, vol. 20, nr 3 ¢z.3, s. 1 19-128. Innymi zagranicznymi stazami, na ktore
wskazala, byly badania na Uniwersytet w Linzu i w Salzburgu (2019 r.). Efektem pobytu na
Uniwersytecie w Linzu i Salzburgu jest publikacja pn. Materialne wspoldzialanie organow
administracji publicznej na przykladach wybranych panstw (Polska i Austria), Przeglad Prawa
Publicznego. 2021, nr 4, 5.70-83. Habilitantka zwrdcita réwniez uwage na wspotprace z oérodkiem
naukowym w Poczdamie. Katedra Europejskiego i Niemieckiego Konstytucyjnego,

Administracyjnego, Socjalnego i Publicznego Prawa Gospodarczego oraz Instytutem Prawa
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Komunalnego (Kommunalwissenschaftliches Institut), Uniwersytetem Europejskim Viadrina we

Frankfurcie nad Odra oraz Uniwersytetem Lodzkim.

W ramach aktywnosci, ktorg nalezy oceni¢ jako naukowa. Habilitantka wskazata rowniez
na ztozenie wniosku o przydzielenie grantu z Narodowego Centrum Nauki. Wniosek przeszedi
ocen¢ formalng i zostal zakwalifikowany do oceny merytorycznej (dane wnioskow:
~Miniatura™ - .Id: 491475, Nr rej.: 2020/04/X/HS5/00741. 2020-08-08 22:23:59, Miniatura-4,
Tytul projektu: .Posiedzenie w celu wspoldzialania, jako instrument usprawniajacy
procedowanie w sprawach™). Pokresllita rowniez, ze sprawowala funkcje promotora
pomocniczego w przewodzie doktorskim Pana dra Piotra Szulca. Promotorem tego doktoratu

byt Pan prof. dr hab. Marek Szewczyk. Doktorat zostal obroniony w 2021 r

Niewatpliwie przytoczona przez Habilitantk¢ pozostala aktywnos$¢ naukowa zastuguje na
aprobatg: trzy zagraniczne staze naukowe, wspolpraca z innymi o$rodkami Krajowymi
i zagranicznymi, s3 z pewnoscia tym typem aktywnosci, ktory stanowi podstawe do pozytywnej
oceny w tym zakresie w ramach postgpowania habilitacyjnego. Przedstawione w autoreferacie
efekty tych badan, tj. wystapienia konferencyjne i monografie. wskazuja na relewatnos¢
podejmowanej tematyki i samych badan — tym niemniej wartosciowym byloby chociaz
zasygnalizowanie tez i hipotez badawczych, ktore z nich wynikly, zwlaszcza jesli chodzi
0 rzeczone, prawnoporownawcze zestawienie standardow legislacyjnych w Polsce i Wielkiej
Brytanii. gdyz problematyka zasad wspoldzialania organow byfa rozwijana przez Habilitantke
w dalszej pracy naukowej i — jak nalezy mniemac — efektem badan w tym zakresie byla rowniez

w jakims stopniu monografia habilitacyjna.

Skoro Habilitantka, jako aktywnos¢ naukowa wskazata rowniez zlozenie (co istotne w tym
kontekscie) wniosku o grant z NCN w ramach konkursu Miniatura-4, to wydaje sig, ze stosownym
byloby poinformowanie o wynikach tego konkursu - sam fakt nieuzyskania grantu w ocenie
Recenzenta nie jest niczym wstydliwym i niestosownym, dlatego tez dla pelnego obrazu informacja

to winna znalez¢ si¢ w autoreferacie.

IV. Konkluzja

Podsumowujac stwierdzam, iz biorac pod uwage oceng osiggnie¢ naukowych
i aktywnosci naukowej dr Lucyny Staniszewskiej, w tym przde wszystkim przedstawiona
monografi¢, wskazang jako tzw. rozprawe habilitacyjng uwazam. iz spelnia ona warunki
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ustawowe do uzyskania stopnia doktora habilitowanego. Wskazane przez nig osiagniecie
naukowe. tj. monografia Instytucja zajecia  stanowiska jako forma wspoldzialania
W stanowieniu i stosowaniu prawa stanowi znaczny wklad w rozwdj nauk prawnych. Ponadto
Pani dr Lucyna Staniszewska wykazata si¢. po uzyskaniu stopnia doktora, aktywnoscig

naukowa, ktdra moze zosta¢ w pelni uznana za istotna.

Robert Suwaj
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