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Abstrakt: W artykule podjeto istotna, lecz rzadko poruszana przez przed-
stawicieli polskiej doktryny prawa administracyjnego oraz prawa pracy, pro-
blematyke naktadania na osoby bezrobotne kar z tytutu naruszenia norm ad-
ministracyjnego prawa materialnego. Praca stanowi — dokonana w $wietle
przepisow prawa, pogladow doktryny i judykatury — analiz¢ dwoch niezwy-
kle waznych i aktualnych zjawisk, ktére maja wymiar ekonomiczny, prawny
i spoteczny: bezrobocia i kar administracyjnych. W publikacji przedstawiono
pojecia bezrobocia i bezrobotnego, dokonano tez rozrdznienia poszczegol-
nych rodzajow kar (kary kryminalnej, kary wymierzanej za wykroczenie,
kary administracyjnej pieni¢znej i kary administracyjnej niepieni¢znej). Dal-
sze rozwazania przeniesiono na grunt regulacji prawnej dotyczacej sfery
praw i obowiazkéw osoby bezrobotnej — ustawy o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy. Celem artykutu jest prezentacja dotychczas nie-
dostrzeganej problematyki kar administracyjnych naktadanych na bezrobot-
nych i przyblizenie ich swoistego charakteru.

Stowa kluczowe: bezrobocie, bezrobotny, kara administracyjna, ustawa

o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy

1. Wprowadzenie

Zainteresowanie tematem bezrobocia jest niewatpliwie
uzasadnione, zwlaszcza wspotczesnie, kiedy zjawisko to sta-
nowi dla wielu panstw $wiata (w tym Polski) nie tylko istotny
problem ekonomiczny, ale takze przektada si¢ na sfere spo-
leczna i przybiera wymiar polityczny. Bezrobocie, stanowigc
dotkliwe w skutkach zagrozenie dla gospodarki, na cztowieka
dziata wrecz destrukceyjnie, podwaza bowiem podstawy eg-
zystencji jednostki i jej najblizszego otoczenia. Jest to zja-
wisko bardzo ztozone i zalezne od wielu czynnikow, dlatego
moze by¢ analizowane z roéznych perspektyw; czesto wy-
maga uje¢cia wieloaspektowego i interdyscyplinarnego. Pro-
blematyka bezrobocia, przy zalozeniu, ze prawo dziata sub-
sydiarnie w stosunku do rozwiazan ekonomicznych, okazuje
si¢ rowniez duzym wyzwaniem dla ustawodawcy, ktory jest
uprawniony do stanowienia prawa odpowiadajacego celom
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gospodarczym i politycznym, migdzy innymi do konstruowania prawnych instrumentéw dla
prowadzonej polityki rynku pracy.

Na gruncie prawa administracyjnego, ktére ,.stanowi jedna z najwazniejszych gatezi
prawa” (Zimmermann, 2016, s. 22) i — najogolniej rzecz ujmujac — ,,normuje stosunki po-
miedzy organami administracji publicznej a jednostkami, zawiera [...] zasady tworzenia,
strukturg organizacyjng, zadania i kompetencje oraz szeroko rozumiane zasady dziatania ad-
ministracji publicznej z jednej strony, z drugiej za$ odpowiadajace im prawa i obowiazki jed-
nostek” (Dabek, 2010, s. 273), takim efektywnym instrumentem prawnym, ktory zapewnia
przestrzeganie i realizacj¢ norm tego prawa, a przy tym godzi w dobro podmiotu naruszaja-
cego obowiazki administracyjnoprawne, jest kara administracyjna.

W dobie ,,wzrostu panstwa administracyjnego” (Jasudowicz, 1996, s. 129) problematyka
kar administracyjnych staje si¢ niezwykle wazna i aktualna. Z jednej strony administracja
publiczna, wykonujac zadania zwigzane z ochrong interesu publicznego, powinna by¢ wypo-
sazona w instrumenty proporcjonalne do zagrozen zwigzanych z naruszeniem obowigzkow
administracyjnoprawnych, z drugiej strony jej dzialania musza by¢ zgodne z podstawowymi
zasadami konstytucyjnymi oraz gwarancjami procesowymi stojacymi na strazy praw i wol-
no$ci obywatela. W praktyce i dyskusjach przedstawicieli doktryny daje si¢ niestety dostrzec
liczne dylematy i niedostatek refleksji teoretycznej w odniesieniu do regulacji prawnych
przewidujacych wymierzanie i miarkowanie kar administracyjnych (Btachucki [red.], 2015).

Nalezy zauwazy¢, ze instytucja kary administracyjnej wystepuje w wielu dziedzinach
prawa administracyjnego materialnego, migdzy innymi w prawie ochrony srodowiska, pra-
wie budowlanym czy prawie energetycznym — regulacjach szczegélowych materialnego
prawa administracyjnego, na przyktad w Ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony
srodowiska (t.j. Dz.U. 22016 ., poz. 672 z pdzn. zm.), Ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 290 z pdzn. zm.), Ustawie z dnia 10 kwietnia 1997 r.
— Prawo energetyczne (t.j. Dz.U. z 2012 r., poz. 1059 z p6zn. zm.). Istnieja jednak i takie re-
gulacje materialnego prawa administracyjnego, okreslajace tresci praw i obowiazkow adre-
satow tych aktow, w ktorych zasadniczo nie mozna odnalez¢ odwotania expressis verbis do
pojecia kary administracyjnej, a jednak ich przepisy przewiduja kar¢ za popetniony delikt
administracyjny. Jedna z takich regulacji jest Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promo-
¢cji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 645 z p6zn. zm., dale;j:
u.p.z.). W tym wiodacym akcie regulujagcym administracyjnoprawng sytuacje bezrobotnego
ustawodawca nie postuguje si¢ explicite terminem kary administracyjnej wymierzanej oso-
bom bezrobotnym. Nie oznacza to jednak, ze na bezrobotnego nie s3 naktadane w drodze
decyzji administracyjnej okreslone kary z tytutu naruszenia norm administracyjnego prawa
materialnego.

Biorac pod uwage doniostos$¢ problematyki bezrobocia (w kontekscie ekonomiczno-finan-
sowym oraz socjologiczno-psychologicznym), jak i dostrzegany przez przedstawicieli dok-
tryny w regulacjach szczegétowych materialnego prawa administracyjnego dynamiczny roz-
rost zakresu zastosowania kar administracyjnych oraz braki legislacyjne w zakresie regulacji
ogo6lnych zasad ich wymierzania (co z punktu widzenia ochrony praw i wolnosci cztowieka
prowadzi do negatywnej oceny tego zjawiska), a nade wszystko zwazywszy na niedostatek
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refleksji naukowej na temat kar administracyjnych naktadanych na bezrobotnych — celowe
i uzasadnione wydaje si¢ ustanowienie tego tematu przedmiotem badan.

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze w niniejszym artykule przyjeto, iz o zakwalifikowaniu da-
nego $rodka do kategorii kar administracyjnych decyduje nie nazwa uzyta na jego okreslenie
w danej regulacji przez ustawodawce, lecz charakter prawny odzwierciedlony w poszcze-
g6lnych elementach tej instytucji. Przy takim zalozeniu, majac na uwadze temat publikacji,
konieczne jest migdzy innymi przyblizenie poje¢ bezrobocia i bezrobotnego, rozréznienie
poszczegodlnych rodzajow kar (kary kryminalnej, kary wymierzanej za wykroczenie, kary
administracyjnej pieni¢znej i kary administracyjnej niepieni¢znej) oraz przeniesienie doko-
nanych ustalen na grunt regulacji prawnej, dotyczacej sfery praw i obowigzkéw osoby bez-
robotnej. Rozwazania te beda zmierzaty do udzielenia odpowiedzi na pytanie: Czy bezrobot-
nemu groza kary administracyjne, a jesli tak, to jakiego rodzaju?

Wobec swiadomosci czgstych zmian legislacyjnych zamierzeniem naukowym nie jest jed-
nak szczegélowa analiza wszystkich przepisOw ustawy o promocji zatrudnienia i instytu-
cjach rynku pracy, przewidujacych odpowiedzialno$¢ za delikty administracyjne. Gtéwnym
celem przeprowadzonych rozwazan bedzie przedstawienie (niedostrzeganej dotychczas)
problematyki kar administracyjnych naktadanych na bezrobotnych; niewatpliwie pojawia
si¢ takze refleksje na temat gwarancji materialnych i procesowych stojacych na strazy praw
0s0b bezrobotnych.

2. Pojecie bezrobocia i bezrobotnego

Bezrobocie jest niezwykle ztozonym zjawiskiem, majacym wymiar ekonomiczny, prawny
i spoteczny; jego badania sg prowadzone z duza intensywnoscig w réznych dziedzinach
nauki, nadal jednak sformutowanie precyzyjnej, a zarazem uniwersalnej definicji bezrobocia
jest bardzo trudne. Zazwyczaj bezrobocie okreslane jest jako ,,brak réwnowagi pomiedzy
strong podazowa a strong popytowa rynku pracy” (Mitrega, 2002, s. 173). Z punktu widze-
nia jednostki zjawisko to polega na pozostawaniu w przymusowej bezczynnosci zawodowej
z powodu niemozliwosci znalezienia pracy (Staszewska, 2012). Pierwsze ujgcie jest przed-
miotowym podejéciem do problemu — wskazuje przyczyny zjawiska, bezrobocie jawi si¢
tutaj jako problem ekonomiczny; drugie to podej$cie podmiotowe — odnosi si¢ do spotecz-
nych aspektéw, ukazuje bezrobocie jako istotng kwestie spoteczng (Luka, 2011).

W pracach z zakresu ekonomii wymienia si¢ trzy elementy, ktore dowodza istnienia bezro-
bocia: pozostawanie bez pracy, poszukiwanie pracy i gotowo$¢ do podjecia pracy (Jaworska,
2016; Staszewska, 2012). Nalezy zauwazy¢, ze niektorzy autorzy wyodrebniajg az 70 ro-
dzajow bezrobocia; wyroznienie tak okazatego katalogu $wiadczy o wielosci i réznorodno-
$ci teorii dotyczacych charakteru, przyczyn bezrobocia i sposobow jego ograniczania (Ja-
worska, 2016). Wickszo$¢ przedstawicieli doktryny najczesciej szczegétowo omawia trzy
podstawowe rodzaje bezrobocia: frykcyjne, strukturalne, koniunkturalne, cho¢ w literaturze
przedmiotu wymienia si¢ rowniez inne formy bezrobocia, takie jak: ukryte, rownowagi i nie-
rownowagi, krotko- i dlugookresowe, placowe, agrarne, sezonowe (Jaworska, 2016; Luka,
2011; Staszewska, 2012).
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Z punktu widzenia tematu niniejszego artykutu, wobec probleméw z definiowaniem bez-
robocia, istotne znaczenie dla okreslenia skali i charakterystycznych cech tego zjawiska ma
normatywne ustalenie definicji bezrobotnego na gruncie ustawy o promocji zatrudnienia i in-
stytucjach rynku pracy. Analiza przepisow tego obszernego aktu okazuje si¢ sporym wy-
zwaniem. Definicja bezrobotnego zawarta w art. 2 ust. 1 pkt 2 u.p.z. jawi si¢ jako ,nie-
zmiernie rozbudowana i kazuistyczna” (Géral [red.], 2016, s. 57). Mozna wyodrgbnié¢ w niej
dwie czesci. W pierwszej z nich ustawodawca okreslit szereg przestanek pozytywnych — wa-
runki, ktére powinny zosta¢ spetnione, aby uzyskac i zachowac¢ status bezrobotnego. Druga
cze$¢ zawiera swego rodzaju przestanki negatywne, ktore uniemozliwiajg nabycie i zacho-
wanie tego statusu. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze w niektorych przypadkach przestanki
negatywne czgsciowo zawieraja si¢ w tresci przestanek pozytywnych lub sg ich dookresle-
niem (Goral [red.], 2016). Dlatego na uzytek niniejszej publikacji wyr6zniono determinanty
istotne z perspektywy dalszych rozwazan; i tak w rozumieniu ustawy o promocji zatrud-
nienia i instytucjach rynku pracy bezrobotnym jest (w uproszczeniu) obywatel polski lub
(pod pewnymi warunkami, nieistotnymi z punktu widzenia przedmiotu obecnej analizy) cu-
dzoziemiec pozostajacy poza zatrudnieniem, zdolny i gotowy do podj¢cia zatrudnienia albo
innej pracy zarobkowej, zarejestrowany we wlasciwym powiatowym urzgdzie pracy, poszu-
kujacy zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej. Definiujac bezrobotnego, ustawodawca za-
tozyt ponadto, Ze jest to osoba, ktéra ukonczylta 18 lat, a nie osiagneta wieku emerytalnego;
nie nabyla prawa do emerytury lub renty z tytulu niezdolno$ci do pracy, renty szkoleniowej,
renty socjalnej, renty rodzinnej w wysokosci przekraczajacej potowe minimalnego wynagro-
dzenia za prace albo nie pobiera nauczycielskiego $wiadczenia kompensacyjnego, zasitku
przedemerytalnego, $wiadczenia przedemerytalnego, Swiadczenia rehabilitacyjnego, za-
sitku chorobowego, zasitku macierzynskiego lub zasitku w wysokoSci zasitku macierzyn-
skiego; nie nabyta: prawa do emerytury albo renty z tytutu niezdolnoéci do pracy, przyznanej
przez zagraniczny organ emerytalny lub rentowy, w wysokosci co najmniej najnizszej eme-
rytury albo renty z tytulu niezdolnosci do pracy; poza tym status bezrobotnego przystuguje
osobie, ktora nie jest wlascicielem lub posiadaczem samoistnym badz zaleznym nieruchomo-
$ci rolnej o powierzchni uzytkow rolnych przekraczajacej 2 ha przeliczeniowe, zasadniczo
nie uzyskuje przychodéw podlegajacych opodatkowaniu podatkiem dochodowym z dziatow
specjalnych produkc;ji rolnej (badaniu podlega dochéd), nie ztozyta wniosku o wpis do ewi-
dencji dziatalnosci gospodarczej albo po ztozeniu wniosku o wpis: zglosita do ewidencji
dziatalnos$ci gospodarczej wniosek o zawieszenie wykonywania dziatalno$ci gospodarczej
i okres zawieszenia jeszcze nie uptynal, albo nie uptynat jeszcze okres do dnia podjgcia dzia-
falnosci gospodarczej wskazany we wniosku o wpis. Bezrobotny nie moze uzyskiwa¢ mie-
siecznie przychodu w wysokosci przekraczajgcej potoweg minimalnego wynagrodzenia za
prace (z wylaczeniem przychoddéw uzyskanych z tytutu odsetek lub innych przychodéw od
srodkow pienieznych zgromadzonych na rachunkach bankowych), nie pobiera §wiadczenia
szkoleniowego, zasitku statego, §wiadczenia pielegnacyjnego.

Na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze w Polsce istniejg dwa gtéwne zrédta informacji o zja-
wisku bezrobocia (jego skali i stopie). Pierwsze z nich jest $cisle powiazane z przedstawiona
normatywng definicja bezrobotnego na gruncie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy, wigze si¢ rowniez z rejestracjg osob bezrobotnych dokonywana w powiatowych
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urzedach pracy. Drugim Zrodlem sa wyniki Badania Aktywnosci Ekonomicznej Ludnosci
(BAEL). Zgodnie z metodologia przyjeta w badaniu BAEL, realizowanym przez Gléwny
Urzad Statystyczny, za bezrobotng uznaje si¢ osobe w wieku 15-74 lata, ktéra spelnia tacznie
trzy warunki: w okresie badanego tygodnia nie byla osoba pracujaca, aktywnie poszukiwata
pracy w ciagu ostatnich czterech tygodni, byta gotowa podja¢ pracg w ciagu dwoch tygodni na-
stepujacych po tygodniu badanym. Wedtug BAEL do bezrobotnych zalicza si¢ réwniez osoby,
ktore znalazty prace, oczekujg na jej rozpoczecie (do trzech miesigey) i jednoczesnie deklarujg
ched jej podjecia. Analizujac zjawisko bezrobocia, warto takze uwzgledni¢ wyniki badan jako-
$ciowych oraz ilo§ciowych (np. badania prowadzone przez CBOS) (Potasinska, 2014).

3. Kary kryminalne i kary za wykroczenia a kary administracyjne

W systemie prawa administracyjnego instytucja kary administracyjnej ma istotne znacze-
nie, lecz jej charakter prawny jest sporny. Obecnie przedstawiciele teorii i doktryny prawa
administracyjnego sa zasadniczo zgodni co do zakwalifikowania tego poj¢cia do instytu-
cji prawa administracyjnego (w ktorej dostrzegaja najczesciej elementy prewencji, represji,
przymusu, odszkodowania), jednakze w kwestiach dotyczacych istoty kar administracyjnych
nie prezentujg juz tak jednolitych i skrystalizowanych pogladéw (Klat-Wertelecka, 2011).

Trzeba zatem zacza¢ od tego, ze zabezpieczeniu wykonywania obowiazkow administracyjno-
-prawnych, poza karami administracyjnymi, stuzg rowniez kary kryminalne i kary wymie-
rzane za wykroczenia (przewidziane przez kodeksowe, jak i pozakodeksowe prawo karne).
W wyroku z dnia 7 lipca 2009 r. Trybunat Konstytucyjny podkresla, iz: ,,Cecha odrozniajaca
«kare» w rozumieniu przepiséw karnych od «kary» — sankcji administracyjne;j jest fakt, ze ta
pierwsza moze by¢ wymierzana tylko, jezeli osoba fizyczna swoim zawinionym czynem wy-
pelni znamiona przestepstwa, wykroczenia, przestgpstwa karnoskarbowego [...], natomiast
ta druga moze zosta¢ nalozona zaréwno na osobe fizyczna [...], jak i na osobe prawna [...],
stosowana jest automatycznie, z tytutu odpowiedzialnosci obiektywnej i ma mie¢ przede
wszystkim funkcje¢ prewencyjng” (K 13/08, OTK ZU 2009, z. 7A, poz. 105); takze w dok-
trynie podnosi sig, ze kary kryminalne sa prawnokarng reakcja na czyn przestepny (Szy-
dto, 2003). Ponadto w literaturze karnistycznej czesto akcentuje si¢ t¢ ich rolg, ktora polega
na ,,sprawiedliwej odptacie”. Przyktadem tego jest chociazby definicja sformutowana przez
Lecha Gardockiego: ,,Kara kryminalna to osobista dolegliwo$¢ ponoszona przez sprawce
jako odptata za popelione przestgpstwo, wyrazajaca potgpienie popelnionego przez niego
czynu i wymierzana w imieniu panstwa przez sad” (Gardocki, 2015, s. 164). Artykut 32 k.k.
okresla trzon katalogu kar obowigzujacej ustawy karnej — sg to: grzywna, ograniczenie wol-
nosci, pozbawienie wolnosci, 25 lat pozbawienia wolno$ci oraz dozywotnie pozbawienie
wolnosci. Wedlug Grzegorza Kasickiego natomiast karg w rozumieniu prawa wykroczen
jest ,,celowa dolegliwo$¢ wymierzana sprawcy na jego mieniu lub wolnosci przez kompe-
tentny organ panstwowy, bedaca przewidziang w ustawie odpowiedzig panstwa na popet-
nienie przez sprawce wykroczenia” (Kasicki, Wisniewski, 2002, s. 86). W mysl art. 18 k.w.
karami sg: areszt, ograniczenie wolnos$ci, grzywna i nagana.

Termin ,,kara administracyjna” nalezy do jezyka prawnego, cho¢ brak definicji legalnej
tego pojecia. Obecnie podjete zostaly prace legislacyjne nad projektem ustawy o zmianie
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ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektdrych innych ustaw (druk sej-
mowy nr 1183), gdzie w dziale [Va proponuje si¢ miedzy innymi zdefiniowanie administra-
cyjnej kary pieni¢znej. Projektowany przepis art. 189b stanowi, ze ,,przez administracyjng
kare pieni¢zng rozumie si¢ okreslong w ustawie sankcj¢ o charakterze pienigznym, nakta-
dang przez organ administracji publicznej, w drodze decyzji administracyjnej, w nastepstwie
naruszenia prawa polegajacego na niedopetnieniu obowigzku albo naruszeniu zakazu cigza-
cego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej oso-
bowosci prawnej”.

Przechodzac do meritum, nalezy zauwazy¢, ze w prawie administracyjnym pojecie kary
administracyjnej jest powszechnie uzywane przez doktryng oraz orzecznictwo sadow ad-
ministracyjnych. Przeglad stanowisk prezentowanych w literaturze przedmiotu pozwala na
okreslenie cech typowych dla kar administracyjnych. Na wstepie tego wyliczenia wypada
zaznaczy¢, ze przepisy statuujgce kary administracyjne charakteryzuje odmienna niz w pra-
wie karnym stylizacja wypowiedzi prawnych wtasciwa dla norm prawa administracyjnego.
Podstawa ich wymierzania jest sam fakt naruszenia prawa (odpowiedzialno$¢ zasadniczo nie
opiera si¢ na kryterium winy — jest odpowiedzialnoscia przedmiotowa, ex lege), kary stoso-
wane sg ex post (po dokonanym naruszeniu normy prawnej), sa reakcja na niepostuszenstwo
i naruszenie dobr spotecznie chronionych, czynnikami zniechecajacymi do niewykonywania
obowigzkéw administracyjnych. Kary administracyjne naktadane sa przez organy admini-
stracji publicznej, w drodze decyzji administracyjnych, po przeprowadzeniu postgpowania
administracyjnego, na jednostki organizacyjne lub osoby fizyczne. Konstruujac katalog swo-
istych cech kar administracyjnych, nie mozna zapomnie¢ o jednym z podstawowych kano-
néw panstwa prawnego — ich sagdowej kontroli, ktora jest sprawowana przez sady administra-
cyjne na podstawie kryterium zgodnosci z prawem (Klat-Wertelecka, 2011).

Prowadzac rozwazania na temat kary administracyjnej prima facie, nasuwa si¢ pytanie:
Jakie elementy wyznaczaja granice pomiedzy karag administracyjng a karg w rozumieniu prze-
piséw karnych? Zgodnie z utrwalong linig orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego, w prze-
ciwienstwie do kary kryminalnej i kary wymierzanej za wykroczenie, kara administracyjna
nie stanowi odplaty za popetniony czyn, lecz jest srodkiem przymusu, sluzacym zapewnie-
niu realizacji wykonawczo-zarzadzajacych zadan administracji (np. wyrok TK z 10 grud-
nia 2007 r., P 43/07, OTK ZU 2007, z. 11A, poz. 155; wyrok TK z 15 pazdziernika 2013 r.,
P 26/11, OTK ZU 2013, z. 7A, poz. 99). W swoim orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny
wielokrotnie wyrazat poglad, ze podstawowym kryterium odréznienia sankcji karnych (kar
w rozumieniu przepiséw karnych) od sankcji administracyjnych (kar administracyjnych) jest
zasadnicza funkcja, ktdra przesadza o istocie danej sankcji. Za gtéwna funkcje tych pierw-
szych uznaje si¢ represje (odptate za popelniony czyn), zas w przypadku tych drugich jako
zasadniczg funkcje wskazuje si¢ szeroko rozumiang prewencje, cho¢ dostrzegana jest takze
ich funkcja dopehiajgca nazywana funkcja represyjna (wyrok TK z 14 pazdziernika 2009 r.,
Kp 4/09, OTK ZU 2009, z. 9A, poz. 134; wyrok TK z 21 pazdziernika 2015 r., P 32/12, OTK
ZU 2015, z. 9A, poz. 148).

Rowniez w doktrynie prawa administracyjnego podkresla si¢, ze niezwykle wazna w od-
niesieniu do kar administracyjnych jest kwestia celu, ktoremu te kary stuzg — ich ,,celem
pierwszoplanowym jest funkcja ochronna dla porzadku administracyjnoprawnego, nastepnie
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funkcja redystrybucyjna, restytucyjna, a na koncu ewentualnie represyjna” (Niznik-Dobosz,
2011, s. 136).

Przydatnym watkiem dla dalszych rozwazan wydaje si¢ wzajemny stosunek kary admi-
nistracyjnej do sankcji administracyjnej. Nalezy podkresli¢, ze wigkszos¢ przedstawicieli
literatury prawniczej kar¢ administracyjng postrzega jako jedna z wielu sankcji administra-
cyjnych, obok — na przyktad — sankcji egzekucyjnej, sankcji niewaznosci, sankcji pozbawie-
nia lub ograniczenia uprzednio przyznanego uprawnienia (Wincenciak, 2008; Zimmermann,
2013). Niewtasciwe jest jednak utozsamianie i zamienne uzywanie poj¢cia kary administra-
cyjnej z wszelka sankcja administracyjng (Zimmermann, 2013). Zakres znaczeniowy poje¢-
cia ,,sankcja” jest znacznie szerszy — obejmuje wszystkie srodki zmierzajace do pogorszenia
sytuacji prawnej okreslonego podmiotu w zwiazku z naruszeniem prawa. Termin ,,kara” jest
natomiast uzywany ,,na oznaczenie tych sposrod sankcji, ktére cechuje zamierzona doleg-
liwos¢ wykraczajgca «poza zakres absolutnie niezbgdny do usunigcia skutkdw naruszenia
prawa i przywrocenia stanu zgodnego z prawem»” (Kruk, 2013, s. 161).

Katalog pogladéw negujacych utozsamianie pojecia kary administracyjnej z wszelka
sankcja administracyjng zamyka interesujaca, cho¢ dyskusyjna koncepcja wystgpowania
w prawie administracyjnym (obok sankcji negatywnych) sankcji pozytywnych (Chmielnicki,
2011), a te ewidentnie nie sa karami.

4. Bezrobotny a kary administracyjne

Przetozenie powyzszych uwag natury ogoélnej na plaszczyzne szczegdtowych regulacji
prawnych dotyczacych bezrobocia pozwoli przyblizy¢ problematyke kar administracyjnych
naktadanych na podmioty o stabej kondycji finansowej i matej sile ekonomicznej — wykazac
uwiktanie osoby bezrobotnej w zlozong problematyke kar administracyjnych.

Ustawodawca w wiodacym akcie regulujagcym administracyjnoprawng sytuacje bezrobot-
nego, czyli ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, nie postuguje si¢
explicite pojgciem kary administracyjnej, ktora bytaby naktadana na osoby bezrobotne. Na-
tomiast art. 115 ust. 1-5 u.p.z. stanowi o karach pieni¢znych naktadanych na marszatka wo-
jewodztwa, staroste, wojewddzkie lub powiatowe urzedy pracy oraz inne podmioty, ktore
ustawodawca nazywa jednostkami kontrolowanymi. Kara pieni¢zna wymierzana jest przez
wojewode w drodze decyzji administracyjnej, z uwzglednieniem rozmiaru, stopnia i spotecz-
nej szkodliwosci stwierdzonych uchybien. Artykut 115 ust. 1 u.p.z. przewiduje w przypadku
niezrealizowania zalecen wojewody kare pieni¢zng w wysokosci do 6000 zt, za$ przepis
art. 115 ust. 2 u.p.z. w sytuacji niestosowania standardéow ustug rynku pracy méwi o karze
pieni¢znej w wysokosci do 10 000 zt. W przypadku nieuiszczenia kary w terminie pobierane
sa odsetki ustawowe od kary pieni¢znej. Egzekucja kary wraz z odsetkami nastepuje w trybie
przepisé6w o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Nalezy podkresli¢, ze przedsta-
wiciele doktryny zwracaja uwage na mata skutecznos¢ oddziatywania srodkoéw stosowanych
przez wojewode wobec kontrolowanej jednostki oraz ,,hipertrofi¢ terminologiczng” formuto-
wanych przepisow (Drabek, 2016). Przyktadowo, art. 113 ust. 1 u.p.z. stanowi, ze wojewoda
moze przekazac jednostce kontrolowanej zalecenia, pouczenia oraz zgtasza¢ uwagi i wnioski,
natomiast w mysl art. 115 ust. 1 u.p.z. karze podlegaja jedynie dziatania polegajace na niewy-
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konywaniu zalecen wojewody. W rezultacie rola pouczen, uwag i wnioskéw sprowadza si¢
tylko do perswazji (Drabek, 2016). W konsekwencji stosowanie tych regulacji moze by¢ kto-
potliwe dla samego organu nadzorczego (tylko w pewnym stopniu wpltywaja one na zacho-
wania jednostek kontrolowanych), a idac jeszcze dalej, trudno nie zada¢ istotnego z punktu
widzenia tematu niniejszego artykutu pytania: Czy podmiot poddany takiemu ,,niedoskona-
temu” nadzorowi jest gwarantem ochrony praw bezrobotnych?

Na istnienie problematyki kar administracyjnych naktadanych na osoby bezrobotne nie
wskazuje tez wprost przeglad literatury oraz orzecznictwa sadoéw administracyjnych. Jed-
nakze wobec ciaglego poszerzania katalogu kar w prawie administracyjnym jest to dalece
idealistyczne stwierdzenie, ktore tatwo falsyfikowac przez analiz¢ materialu normatywnego.
W jej wyniku mozna postawi¢ wiele pytan, chociazby takie: Czy pozbawienie statusu bez-
robotnego oraz utrata prawa do Swiadczen dla bezrobotnych nie stanowia elementow zbioru
kar administracyjnych naktadanych na osoby bezrobotne? Dlaczego przedstawiciele dok-
tryny prawa administracyjnego i judykatury nie podejmuja tego tematu?

W art. 189b projektu Ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektorych innych ustaw (projekt z dnia 4.07.2016 r., przed skierowaniem do Sejmu) za-
proponowano zdefiniowanie kary administracyjnej jako sankcji o charakterze niepieni¢znym
lub pienigznym, naktadanej przez organ administracji publicznej, w drodze decyzji administra-
cyjnej, w przypadku naruszenia prawa w wyniku niedopetnienia ustawowego obowigzku cig-
zacego migdzy innymi na osobie fizycznej. Nalezy zauwazy¢, ze bylaby to pierwsza tego typu
regulacja w polskim prawie administracyjnym, ktora nie tylko zawierataby definicj¢ legalng
pojecia kary administracyjnej (zaréwno kary niepieni¢znej, jak i kary pieni¢znej), ale przede
wszystkim wprowadzataby do porzadku prawnego ogolne przepisy o naktadaniu kar admini-
stracyjnych. Projektowane rozwiazania stanowityby dopehienie regulacji zawartych miedzy
innymi w ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, w mysl zasady, ze prze-
pis szczegdlny wyltacza zastosowanie przepisu ogolnego (lex specialis derogat legi generali).

Gwoli przypomnienia, obecne brzmienie art. 189b (druk sejmowy nr 1183) zasadniczo
rézni si¢ od projektowanej wstepnie tresci, przepis ten zawiera bowiem juz tylko definicje
administracyjnej kary pieni¢znej. Ustawodawca zrezygnowatl zatem w tym akcie z uregu-
lowania problematyki administracyjnej kary niepienigznej. Jest to o tyle istotne, ze nakta-
dane na osoby bezrobotne sankcje (kary administracyjne) trudno jednoznacznie zakwali-
fikowa¢ do typowych kar pieni¢znych (prima facie nie wiaza si¢ one z zaptata okreslonej
kwoty), trudno je takze zaliczy¢ do klasycznych przykladéw kar niepieni¢znych (zwlaszcza
gdy temat ten stosunkowo rzadko podejmowany jest w literaturze przedmiotu).

W tym miejscu nalezy przypomnie¢ przywolane wczesniej poglady przedstawicieli lite-
ratury prawniczej, gtoszace, ze kara administracyjna jest jedna z sankcji administracyjnych,
a w katalogu typowych dla kar administracyjnych cech znajduje si¢ migedzy innymi to, iz sg
one naktadane przez organy administracji publicznej (w drodze decyzji administracyjnych,
po przeprowadzeniu postepowania administracyjnego) na jednostki organizacyjne lub osoby
fizyczne i1 podlegaja kontroli sprawowanej przez sady administracyjne. A zatem bezsporne
wydaje si¢ twierdzenie, ze sankcja administracyjna wymierzana bezrobotnym, posiadajaca
cechy charakterystyczne dla kary administracyjnej, moze by¢ uznana za kar¢ administra-
cyjng naktadang na osoby bezrobotne.



Kary administracyjne naktadane na bezrobotnych 43

Przechodzac do bardziej szczegdétowych rozwazan, zgodnie z literalnym brzmieniem defi-
nicji bezrobotnego (w ktorej ustawodawca zatozyl, ze bezrobotni nie uzyskuja przychodow,
a wigc nie majg mozliwosci platniczych) mogtoby si¢ wydawac, iz bezrobotny jest adresatem
tylko administracyjnych kar niepieni¢znych. Stusznos¢ tego twierdzenia zdaje si¢ potwier-
dza¢ na przyktad art. 33 ust. 4 pkt 4 u.p.z., ktory stanowi o pozbawieniu statusu bezrobotnego
w przypadku niestawienia si¢ osoby bezrobotnej w powiatowym urzedzie pracy w wyzna-
czonym terminie i niepowiadomienia w okresie do siedmiu dni o uzasadnionej przyczynie
tego niestawiennictwa (lub np. art. 33 ust. 4 pkt 1a, 3, 3a, 4a u.p.z.). Ta surowa ,,sankcja po-
zbawienia [...] statusu bezrobotnego” (Goéral [red.], 2016, s. 328-329) naktadana jest przez
staroste (organ administracji publicznej), w drodze decyzji administracyjnej, w nastepstwie
niezgloszenia si¢ bezrobotnego do wlasciwego powiatowego urzgdu pracy w wyznaczonym
przez urzad terminie (w wyniku niedopelnienia ustawowego obowiazku cigzgcego na osobie
bezrobotnej) — posiada zatem typowe cechy kary administracyjne;j.

Teza o wymierzaniu bezrobotnym (czyli osobom, ktére nie osiagaja przychodéw) jedynie
administracyjnych kar niepienieznych wydaje si¢ jednakze dalece watpliwa. Uwage zwra-
caja bowiem naktadane na osoby bezrobotne kary administracyjne, ktore trudno de facto za-
kwalifikowac¢ do typowych kar pieni¢znych (nie wiaza si¢ z uiszczeniem przez bezrobotnego
okreslonej w akcie stosowania prawa kwoty pieni¢znej), ale niewatpliwie stanowia one dla
0so0b pozbawionych mozliwosci platniczych znaczng ucigzliwos¢ finansowa. Na przyktad
pogorszenie sytuacji finansowej osoby bezrobotnej przewiduje art. 75 ust. 1 pkt 1 u.p.z., glo-
szacy, ze prawo do zasiltku dla bezrobotnych nie przystuguje bezrobotnemu, ktéry bez uza-
sadnionej przyczyny odmowil przyjecia propozycji odpowiedniego zatrudnienia, innej pracy
zarobkowej, stazu, szkolenia, przygotowania zawodowego dorostych, wykonywania prac in-
terwencyjnych, robot publicznych, poddania si¢ badaniom lekarskim, psychologicznym, kto-
rych celem jest ustalenie zdolnosci do pracy, lub udziatu w innej formie pomocy okreslone;j
W ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Wszystkie te okolicznosci za-
warte s3 w ogolniejszej formule — w art. 33 ust. 4 pkt 3 u.p.z. i stanowig takze przestanke po-
zbawienia statusu bezrobotnego. A zatem konsekwencja odmowy przyjecia wymienionych
wyzej propozycji bez uzasadnionej przyczyny jest wydanie przez starost¢ decyzji, moca kto-
rej bezrobotny zostaje pozbawiony prawa do zasitku oraz statusu osoby bezrobotnej. W dok-
trynie owa utrata prawa do zasitku okreslana jest jako ,,rodzaj sankcji” (Géral [red.], 2016,
s. 842) i takze posiada charakterystyczne cechy kary administracyjne;j.

Na marginesie rozwazan o karach administracyjnych nakladanych na osoby bezrobotne
nalezy podkresli¢, ze bezrobotnym wymierzane sa rowniez kary za wykroczenia przeciwko
przepisom ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, gdzie orzekanie na-
stepuje w trybie przepisow Ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r. — Kodeksu postgpowania
w sprawach o wykroczenia (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1713 z pdzn. zm.). Zgodnie z art. 119
ust. 2 u.p.z. osoba bezrobotna, ktéra podjeta zatrudnienie, inng prace zarobkowa lub dziatal-
no$¢ gospodarcza bez powiadomienia o tym fakcie wtasciwego powiatowego urzedu pracy,
podlega karze grzywny nie nizszej niz 500 zt. Przepis ten koresponduje z przestanka niele-
galnego zatrudnienia zdefiniowang w art. 2 ust. 1 pkt 13c u.p.z., gdzie rodzajem zachowa-
nia kwalifikowanego jako niclegalne okreslono podjgcie przez bezrobotnego zatrudnienia,
innej pracy zarobkowej lub dziatalno$ci bez powiadomienia o tym wiasciwego powiatowego
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urzedu pracy, oraz z natozonym na osobe¢ bezrobotng obowigzkiem wynikajacym z art. 74
u.p.z., w my$l ktérego bezrobotny w ciggu siedmiu dni winien powiadomi¢ powiatowy urzad
pracy o podjeciu zatrudnienia, innej pracy zarobkowej lub o ztozeniu wniosku o wpis do
ewidencji dziatalno$ci gospodarczej, a takze o zaistnieniu innych okolicznosci powoduja-
cych utrate statusu osoby bezrobotnej albo utrat¢ prawa do zasitku dla bezrobotnych. Nalezy
jednak dodaé, ze stosownie do art. 119 ust. 3 u.p.z. sprawca nie podlega karze, jezeli przed
dniem rozpoczgcia kontroli w podmiocie kontrolowanym obowigzek przewidziany w art. 74
u.p.z. zostal juz spetniony.

5. Podsumowanie

Przeprowadzona na kanwie obowigzujgcego stanu prawnego analiza dorobku przedstawi-
cieli doktryny oraz judykatury wykazuje deficyt pogladow i znikome zainteresowanie pro-
blematyka kar administracyjnych naktadanych na bezrobotnych. Ten brak szerszych badan
i refleksji bynajmniej nie wynika z tego, ze zjawisko to nie wystepuje.

Na gruncie wiodacego aktu regulujacego administracyjnoprawng sytuacje bezrobotnego,
czyli ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, mozna wskaza¢ liczne przy-
ktady przepisow, ktore de facto stanowia o natozeniu okreslonych kar z tytutu naruszenia
norm administracyjnego prawa materialnego. Sg to przede wszystkim regulacje dwoch, wy-
raznie obfitujacych w sankcje administracyjne adresowane do 0so6b bezrobotnych, obszarow
badawczych: ptaszczyzny statusu osoby bezrobotnej oraz ptaszczyzny zasitku dla bezrobot-
nych. Taka szczegolnie dotkliwa sankcja, a zarazem druga co do czgstotliwosci wystgpowa-
nia w 2015 roku (po podejmowaniu zatrudnienia) przyczyng wylaczenia z ewidencji urze-
dow pracy byto niepotwierdzenie gotowosci do podjecia pracy. W podanym roku z tego
powodu status osoby bezrobotnej utracito 585,8 tys. 0osob, co stanowito 22,3% ogodtu wyreje-
strowanych (Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, 2016). Warto przypomnie¢,
ze konsekwencja utraty statusu bezrobotnego jest mi¢dzy innymi pozbawienie prawa do
zasitku dla bezrobotnych. Trzeba dodaé, ze decyzjom o pozbawieniu statusu bezrobotnego
oraz pozbawieniu statusu bezrobotnego i prawa do zasitku dla bezrobotnych nadaje si¢ rygor
natychmiastowej wykonalnosci, co zdaniem osdb bezrobotnych moze potegowac poczucie
nadmiaru naktadanych na nich kar.

Nalezy zauwazy¢, ze przedstawione w niniejszym artykule sankcje pozbawienia statusu
bezrobotnego oraz prawa do zasitku dla bezrobotnych wykazuja cechy charakterystyczne dla
kar administracyjnych: sa reakcja na niepostuszenstwo i naruszenie dobr spotecznie chro-
nionych, czynnikami zniechgcajacymi do niewykonywania obowigzkow administracyjnych,
naktadane sg na osoby fizyczne przez organy administracji publicznej, w drodze decyzji ad-
ministracyjnych, po przeprowadzeniu postepowania administracyjnego, podlegaja kontroli
sprawowanej przez sady administracyjne. Biorac zatem pod uwage, ze ucigzliwosci te maja
cechy witasciwe dla kar administracyjnych, nawet wobec braku wyartykutowania expressis
verbis pojecia ,,kara administracyjna” w przepisach ustawy o promocji zatrudnienia i insty-
tucjach rynku pracy, uzasadnione wydaje si¢ postawienie tezy o wystepowaniu problematyki
kar administracyjnych naktadanych na bezrobotnych.
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Wobec przemian politycznych, gospodarczych i ekonomicznych oraz zmieniajacej si¢ rze-
czywistosci spotecznej rodzi si¢ jednak pytanie: Jaka praktyczna doniostos¢ mialoby iden-
tyfikowanie i nazywanie poszczegdlnych rodzajow kar administracyjnych naktadanych na
bezrobotnych? Cho¢ przytaczanie kolejnych przyktadow quasi-pieni¢znych lub quasi-nie-
pieni¢znych kar administracyjnych zdaje si¢ kwestig przyjetej konwencji terminologicznej,
to zabieg ten nie powinien stanowi¢ przeszkody, co wigcej — wydaje si¢ przydatny w formu-
towaniu adekwatnych postulatow de lege ferenda w przedmiocie bardziej ztozonego tematu,
tj. stanowienia i stosowania sankcji administracyjnych adresowanych do oséb bezrobotnych.
Idac dalej (i majac §wiadomos¢ szybkiego ,,starzenia si¢” regulacji prawnych), warto zauwa-
zy¢, ze trafniejsze w zasadzie byloby wyodrebnienie pewnej kategorii kar administracyjnych
z punktu widzenia celu, ktéremu maja one stuzy¢: z jednej strony jest to potrzeba ochrony in-
teresu publicznego przed naduzywaniem uprawnien zwigzanych ze statusem bezrobotnego,
z drugiej — konieczno$¢ ochrony praw 0sob bezrobotnych. Znajac realia towarzyszace przed-
stawionemu obszarowi badawczemu, zaprezentowane uwagi nalezy traktowac jako postu-
lat i inspiracje do dalszych badan nad problematyka kar administracyjnych naktadanych na
bezrobotnych.

Podsumowujac, przedstawione w niniejszym artykule rozwazania i spostrzezenia stano-
wig probe zwrdcenia uwagi na to, iz ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy moze by¢ kanwa dyskusji na dotychczas niepoddawany szerszej prawnej analizie, lecz
istotny i ztozony temat kar administracyjnych naktadanych na bezrobotnych. Problematyka
ta niewatpliwie istnieje i ma swoj swoisty charakter prawny.
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Administrative penalties imposed on unemployed persons

Abstract: The representatives of the doctrine rarely
mention the aspect of imposing specific sanctions on
unemployed persons for the infringement of the rules
of Polish administrative substantive law. The paper at-
tempts to discusses the aforementioned issue. It also
states an analysis—carried out with regard to the provi-
sions of law, views of the doctrine and jurisdiction—of
the two crucial and current phenomena which have an
economic, legal and social dimension: unemployment
and administrative penalties. The publication presents
the definition of unemployment and an unemployed

person, differentiation of particular types of penalties
(criminal penalty, penalty for a minor offence, pecuni-
ary administrative penalty and non-pecuniary admin-
istrative penalty). Further considerations have been
transferred to the field of legal regulation referring to
the rights and obligations of an unemployed person—
the Act on the promotion of employment and labour
market institutions. The paper attempts to present an
overlooked issue of administrative penalties imposed
on unemployed persons as well as specific features of
the topic.

Key words: unemployment, unemployed person, administrative penalty, the Act on the promotion of employment

and labour market institutions




