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Streszczenie

Przedmiotem artykułu jest określenie celu ustawodawstwa karnego skarbowego i racji przemawiających za przedmiotową kryminalizacją oraz wskazanie alternatywnego reżimu odpowiedzialności prawnej w postaci odpowiedzialności administracyjnej, jej wad i zalet, po to, by ustalić, czy faktycznie model karania za przestępstwa i wykroczenia skarbowe nie może być w sposób wystarczający realizowany za pomocą sankcji administracyjnych.

1. Uwagi ogólne

W ostatnich latach ma miejsce zjawisko rozszerzania zachowań, które podlegają odpowiedzialności administracyjnej, co związane jest z procesem poddawania odpowiedzialności administracyjnej zachowań, które wcześniej podlegały reżimowi odpowiedzialności karnej (wykroczeniowej)
. W związku z powyższym pojawia się pytanie, czy w przypadku deliktów karnych skarbowych, w związku z którymi dochodzi do naruszenia obowiązków wynikających z dyrektyw administracyjnych, to kary administracyjne nie mogłyby sankcjonować naruszeń prawa finansowego nierzadko o charakterze instrumentalnym. Pytanie o zasadność kryminalizacji tej dziedziny życia społecznego jest aktualne, albowiem granice pomiędzy odpowiedzialnością administracyjną a odpowiedzialnością karną są coraz bardziej płynne, zaś wybór właściwego rodzaju i charakteru sankcji prawnej zależy od praktycznie nieskrępowanej woli ustawodawcy
. Swoboda w określaniu sankcji dotyczy również ustanawiania  przez prawodawcę przepisów o charakterze ustrojowo-organizacyjnym, czyli głównie przepisów normujących, w jakim postępowaniu (administracyjnym, czy karnym) będą wymierzane dane sankcje
. Trybunał Konstytucyjny stoi bowiem na stanowisku, że nie kontroluje on celowości i trafności rozwiązań przyjętych przez ustawodawcę, a więc wyboru reżimu odpowiedzialności prawnej
.

Współcześnie, nie tylko w Polsce, ale także w pozostałych krajach europejskich, zwłaszcza w krajach członkowskich UE, występuje tendencja do zamiany reżimu odpowiedzialności karnej na odpowiedzialność administracyjną. W przywoływanej często w orzecznictwie TK
, Rekomendacji nr R (91) Komitetu Ministrów dla Państw Członkowskich w sprawie sankcji administracyjnych przyjętej 13 lutego 1991 r.
, wymienia się pozytywne aspekty zmiany reżimu z odpowiedzialności karnej na administracyjną. W Rekomendacji stwierdzono, że rozszerzanie się kompetencji sanacyjnych jest rezultatem wzrostu państwa administracyjnego (the growth of the administrative state), jak też wynikiem widocznej tendencji w kierunku dekryminalizacji
. Zmiana reżimu uzasadniana jest szybkością stosowania sankcji administracyjnych, uproszczonym trybem ich nakładania, odciążeniem sędziów, wpływającym na sprawniejsze i terminowe prowadzenie spraw o inne przestępstwa oraz brakiem skuteczności procedur karnych w ściganiu sprawców tych czynów. Coraz częstsze stosowanie odpowiedzialności administracyjnej zamiast odpowiedzialności karnej argumentowane jest także uwolnieniem się spod rygorów właściwych dla prawa karnego, czy też wpływem prawa wspólnotowego, które w wielu przypadkach preferuje stosowanie sankcji niepenalnych
. 
2. Cechy odpowiedzialności administracyjnej a odpowiedzialność karna

Niewątpliwe jest, że we współczesnych państwach demokratycznych widoczna jest pewna tendencja do poszerzania zakresu odpowiedzialności administracyjnej w obszarze skutków za delikty administracyjne, w tym delikty podatkowe. Sankcje z tytułu popełnienia poszczególnych deliktów nakładają organy administracyjne lub podatkowe w trybie przewidzianym przez przepisy postępowania administracyjnego lub Ordynacji podatkowej. Uznanie wyłączności odpowiedzialności karnej dla tego rodzaju czynów wymaga jednak wskazania w pierwszej kolejności różnic pomiędzy odpowiedzialnością karną a administracyjną, a następnie ustalenia, gdzie przebiega granica pomiędzy karą administracyjną a karą kryminalną.

W doktrynie prawa administracyjnego wyrażono pogląd, że omawiany w niniejszym artykule problem depenalizacji czynu „zależy jedynie od decyzji ustawodawcy i wiąże się z niebezpieczeństwem pochopnego lub wynikającego jedynie z wygody organów administracji publicznej uznawania danych czynów za delikty administracyjnoprawne i depenalizowania ich w celu obniżenia gwarancji procesowej osób podejrzanych”
. W doktrynie odmawia się słuszności dla procesu wprowadzania represyjnych sankcji administracyjnych do systemu prawa, głównie z powodu braku gwarancji procesowych towarzyszących wymierzeniu sankcji karnej i związanej z tym ochrony dla oskarżonego, której pozbawiona jest strona w postępowaniu administracyjnym. Wyrazem tego poglądu jest stanowisko TK zawarte w wyroku z dnia 4 lipca 2002 r.
, zgodnie z którym art. 42 Konstytucji dotyczący zasad odpowiedzialności karnej, w tym prawa do obrony w postępowaniu karnym i zasady domniemania niewinności, odnosi się jedynie do odpowiedzialności karnej i postępowania karnego, nie ma natomiast zastosowania w innych postępowaniach, w których stosowane są jakiekolwiek sankcje i dolegliwości. Ponadto reżim odpowiedzialności administracyjnej określany jest przez TK jako odpowiedzialność typu represyjno-porządkowego, który oparty jest na zasadzie winy obiektywnej. Dla przyjęcia tej odpowiedzialności wystarczający jest sam fakt obiektywnego naruszenia obowiązków administracyjnoprawnych, bez względu na przyczynę, która do tego doprowadziła. Żadnego znaczenia nie ma tutaj okoliczność, kto naruszył normę prawną i czy jego działanie było zawinione, czy też nie
. W konsekwencji, do odpowiedzialności administracyjnej nie znajduje zastosowania zasada winy, jak też stanowiąca jej dopełnienie zasada domniemania niewinności. Podstawę zastosowania sankcji administracyjnej stanowi zatem sam fakt naruszenia normy sankcjonowanej, odpowiedzialność administracyjna nie jest natomiast warunkowana możliwością przypisania winy osobie, która dopuściła się określonego zachowania. Osłabia to znacznie pozycję procesową podmiotu karanego w porównaniu z obwinionym w postępowaniu w sprawach o wykroczenia, czy też ze stroną postępowania prowadzonego na zasadach i w trybie k.p.a. W ostatnim czasie można jednak zauważyć w odniesieniu do odpowiedzialności administracyjnej widzi się konieczność uwzględniania winy jako przesłanki podstawy ponoszenia odpowiedzialności oraz jako kryterium mające decydować o wysokości kary pieniężnej
. Również zdaniem TK wymierzenie kary pieniężnej nie może nastąpić bez uprzedniego zbadania subiektywnego elementu zawinienia. W ocenie Trybunału podmiotowi zagrożonemu karą pieniężną z uwagi na naruszenie obowiązku administracyjnego powinno się stworzyć możliwość obrony i wykazywania, że naruszenie tegoż obowiązku jest następstwem okoliczności, za które nie ponosi on odpowiedzialności. Jak wynika z powołanego wyroku, z zasady demokratycznego państwa prawnego wynika bowiem zakaz mechanicznego i rygorystycznego regulowania sytuacji prawnej osób, na których spoczywa obowiązek przestrzegania określonych norm. Wszelkie niekorzystne zmiany w sytuacji tych osób związane z naruszeniem wzmiankowanego obowiązku muszą być uzależnione od przyczyn, które spowodowały jego niewykonanie
. Orzeczenie to spotkało się z aprobatą doktryny prawa administracyjnego
. Okoliczność ta pokazuje zatem, że granice między odpowiedzialnością administracyjną a karną w pewien sposób zacierają się, co powinno stanowić pretekst do dyskusji nad ewentualną dekryminalizacją czynów karnych skarbowych
. 
Szukając różnic, które mogłyby dyskredytować odpowiedzialność administracyjną jako właściwą deliktom skarbowym, wskazać jednak można, że podstawowym kryterium, wyróżniającym odpowiedzialność administracyjną i odpowiedzialność karną jest funkcja przypisywana wymierzanym w ich ramach sankcjom. Także w orzecznictwie sądów administracyjnych dominuje przekonanie o odmiennych funkcjach każdej z tych kar (funkcja represyjna – sankcji karnej i funkcja prewencyjna – kary administracyjnej)
. Do niekwestionowanych cech bowiem odpowiedzialności administracyjnej wyróżniającej ją spośród innych reżimów odpowiedzialności jest to, że wymierzane w jej ramach sankcje pełnią przede wszystkim funkcję prewencyjną. Natomiast zastosowanie kar w ramach odpowiedzialności administracyjnej wobec podmiotu naruszającego prawo nie jest związane z realizacją funkcji represyjnych, funkcji charakterystycznej dla sankcji karnej. Podnosi się nawet, że zachwianie proporcji w celu podstawowym kary administracyjnej na rzecz funkcji represyjnej nadaje jej charakter kary kryminalnej
. W związku z tym, stosowanie sankcji administracyjnych nie może stanowić odpłaty za popełniony czyn, jak ma to miejsce w przypadku odpowiedzialności karnej, lecz może pełnić co najwyżej rolę środka przymusu, służącego zapewnieniu realizacji zadań administracji
. Dlatego też: „Powszechnie przyjmuje się, że istotą sankcji karnych jest represja, natomiast kar administracyjnych – profilaktyka i prewencja. (…) To właśnie spełnianie wspomnianych funkcji przesądza jednakże o tym, czy dana sankcja jest ze swej istoty karna, czy administracyjna. Kara administracyjna nie jest zatem, w myśl wskazanej koncepcji, odpłatą za popełniony czyn, lecz stanowi jedynie środek przymusu służący zapewnieniu realizacji wykonawczo-zarządzających zadań administracji”
. Wskazuje się, że poddanie określonych zachowań odpowiedzialności administracyjnej nakazuje z góry przyjąć, że sankcje wymierzane w jej ramach pełnią przede wszystkim funkcję prewencyjną, nawet gdyby stopień ich dolegliwości był taki sam, jak w przypadku odpowiedzialności o charakterze represyjnym
.

Na tym tle, pojawiła się wątpliwość, czy w przypadku, gdy odpowiedzialność administracyjna przewiduje dolegliwe kary pieniężne, które są charakterystyczne także w ramach odpowiedzialności karnej (wykroczenia), rzeczywistym celem ustawodawcy nie jest zastosowanie represji wobec osób naruszających prawo, tyle, że poprzez posłużenie się formułą odpowiedzialności administracyjnej
. Mając jednak na uwadze stanowisko TK, to charakter prawny, a dokładnie stwierdzenie, że konkretna sankcja pełni funkcję represyjną, daje podstawę do zastosowania wymogów wynikających z art. 42 Konstytucji. Kary pieniężne w ocenie części doktryny są jednym z rodzajów sankcji administracyjnych i powinny być analizowane z punktu widzenia norm i konstrukcji prawa administracyjnego
. Za administracyjnym charakterem kar pieniężnych przemawiać ma administracyjny charakter organu, który nakłada tego rodzaju kary oraz administracyjny charakter postępowania, w ramach którego następuje wymierzenie tej kary
. Można jednak znaleźć poglądy, że w ich stosowaniu można dostrzec „coraz mniej podobieństw do tradycyjnych środków oddziaływania administracyjnego, coraz więcej natomiast – do form oddziaływania za pomocą prawa karnego, wykraczającego poza ramy odpowiedzialności karnej wyłącznie osób fizycznych”
. 
W doktrynie prawa administracyjnego wskazuje się nawet na zdominowanie tej konstrukcji przez elementy właściwe dla prawa karnego. Co więcej, przewaga a nawet konstrukcyjna nadrzędność tych elementów – według tych poglądów – uwidacznia się w funkcjach przypisywanych administracyjnym karom pieniężnym: „Zastosowanie sankcji finansowych zawsze powinno służyć zapewnieniu ochrony interesu publicznego lub indywidualnego, przez co pozostaje w wyrazistych związkach z wyodrębnionymi na gruncie prawa karnego funkcjami ochronną i gwarancyjną. W kontekście analizy cech administracyjnych kar pieniężnych stosowanych w zakresie ochrony środowiska, można wskazać również inne płaszczyzny oddziaływania funkcji ochronnej prawa karnego: represyjną, prewencyjną oraz zabezpieczającą. W konstrukcji administracyjnej kary pieniężnej ważną rolę może również pełnić funkcja restytucyjna oraz podstawowa dla prawa karnego funkcja sprawiedliwościowa”
. Ponadto M. Król-Bogomilska
 analizując problematykę kar pieniężnych na podstawie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów z dnia 15 grudnia 2000 r. zauważa, że w prawie antymonopolowym dominującą zasadą jest fakultatywność stosowania kar pieniężnych i konieczność ustalania ich wysokości w każdej konkretnej sprawie. Świadczy to o rozszerzaniu zakresu władzy organów administracji, przez co władztwo administracyjne upodabnia się w pewien sposób do władztwa stosowanego przez organy sądowe. Autorka ta przywołuje uchwałę z dnia 5 lipca 1995 r.
, w której SN określając karę pieniężną stosowaną na podstawie art. 16 ust. 1 poprzedniej ustawy antymonopolowej, używa zwrotu „swoista sankcja typu karno-wykroczeniowego”, który przed 1972 r. był synonimem odpowiedzialności za wykroczenia. Warto bowiem wspomnieć, że w okresie międzywojennym uznawano, że tzw. orzecznictwo karno-administracyjne
 jest funkcją bardzo zbliżoną do funkcji sądów karnych, a kary orzekane przez administrację nie różnią się od kar nakładanych przez sądy
. Wyrażano wówczas pogląd, że organy administracji wymierzając karę nie organizują bezpośrednio zadań administracyjnych państwa, ale dokonując subsumcji odpowiedniego stanu faktycznego do konkretnego przepisu prawnego i wydając orzeczenie, wykonują te same czynności co sąd
. Tyle że, poglądy te wyrażone były w okresie, gdy organy administracji mogły orzekać w sprawach o wykroczenia, zaś kara za wykroczenia traktowana była jak kara administracyjna (policyjna), stanowiąca jedynie środek przymusu administracyjnego. W doktrynie wskazywano bowiem, że kara za wykroczenia, nie jest, w przeciwieństwie do kary sensu stricto, odpłatą za popełniony czyn, lecz z uwagi na funkcje i cechy warunkowane charakterem działalności administracji, zbliżona jest do sankcji administracyjnej
. W. Wolter i J. Makarewicz zdecydowanie odróżniali wykroczenia, o których twierdzili, że mają charakter administracyjny i są jedynie naruszeniem norm porządkowych od przestępstw mających treść prawno-karną
. 
Uchwalenie w 1971 r. Kodeksu wykroczeń
 i tym samym wyodrębnienie się prawa wykroczeń w odrębną gałąź prawa, niezależną od prawa administracyjnego, a silnie związaną z prawem karnym, spowodowało, iż nie można już było traktować prawa wykroczeń jako zespołu przepisów służących przede wszystkim zabezpieczeniu wykonania obowiązków administracyjnych, a zespół przepisów określany mianem prawa karno-administracyjnego bezpowrotnie stał się częścią prawa wykroczeń, czyli częścią składową systemu prawa karnego
. W doktrynie słusznie zatem podnosi się, że od początku lat siedemdziesiątych nastąpiło ostateczne rozejście się prawa wykroczeń od prawa administracyjnego
. Co istotne, wybór drogi związanej z zachowaniem administracyjnego trybu nakładania kar pieniężnych nie wiąże się jednak z zapewnieniem gwarancji procesowych, z jakich mógłby korzystać podmiot, którego czyn kwalifikowany jest jako wykroczenie. Przyznanie kompetencji orzeczniczej organom administracyjnym, podyktowane chęcią zapewnienia szybkości i skuteczności działania, nie wiąże się bowiem z przestrzeganiem pewnych standardów prawnych, jakie oczekuje się przy realizacji funkcji orzeczniczej w sprawach karnych o wykroczenia. Wagę tego problemu podkreśla fakt, iż zdarza się, że dolegliwość majątkowa wymierzana w ramach odpowiedzialności administracyjnej przewyższa w sposób znaczny wysokość grzywien orzekanych przez sądy za wykroczenia (a nawet przestępstwa).

Analizując podnoszone głównie w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego różnice pomiędzy administracyjną karą pieniężną a karą grzywny za wykroczenia, wymienić można następujące cechy
:

1. Po pierwsze administracyjna kara pieniężna ma charakter przymuszający do przestrzegania prawa lub wykonania obowiązku, podczas gdy grzywna ma generalnie charakter odwetowy.

2. Po drugie, administracyjna kara  pieniężna może być nakładana zarówno na osoby fizyczne, jak i na osoby prawne i inne jednostki organizacyjne, podczas gdy grzywna na osoby fizyczne.

3. Po wtóre, administracyjna kara pieniężna jest z reguły środkiem mniej dotkliwym niż kara wymierzona przez sąd w wyniku skazania sprawcy w procesie karnym (głównie w zakresie skutków prawnych skazania).

Trybunał Konstytucyjny jako kryterium umożliwiające odróżnienie sankcji karnych i sankcji administracyjnych podaje zaś – „zasadniczą funkcję, przesądzającą o istocie sankcji, która może oprócz tego realizować inne funkcje i cele”
.

W ocenie Trybunału zarówno sankcja administracyjna, jak i sankcja karna pełnią funkcje represyjną i prewencyjną z tym, że w przypadku sankcji karnej funkcja represyjna jest funkcją główną, zaś w przypadku sankcji administracyjnej, funkcją główną jest funkcja prewencyjna.  
Wynika z tego, że główną funkcją grzywny za wykroczenia jest odwet za działanie niezgodne z prawem. Jednocześnie Trybunał odmawia tej cechy i funkcji karom pieniężnym, wskazując, że celem tej ostatniej „nie jest odpłata za naruszenie dóbr prawnie chronionych (….), które wymagałoby oceny stopnia zawinienia, aby odpłata za ten czyn była adekwatna do stopnia zawinienia i okoliczności zdarzenia, tylko stanowi konsekwencje stwierdzenia (obiektywnego) naruszenia określonego w ustawie zakazu…”
. 
Pojawia się jednak pytanie, czy faktycznie nałożenie wysokiej kary pieniężnej, niezależnie od stopnia winy niedochowującego danego obowiązku, w połączeniu z nieuchronnością kary nie stanowi o represyjności tego rodzaju sankcji pozwalającej uznać, iż kara ta – podobnie jak grzywna za wykroczenia – ma charakter odwetowy. W końcu zgodnie ze stanowiskiem ETPCz, jeżeli regulacja prawna ustanawiająca określoną sankcję nie należy w danym państwie do prawa karnego, dla kwalifikacji tej sankcji przez ETPCz jako karnej znaczenie ma jej rodzaj i wysokość oraz cel, któremu na służyć. Jeżeli celem sankcji jest represja bądź prewencja połączona z represją, to świadczy to o karnym charakterze sankcji
.

To z uzasadniania ustaw dowiadujemy się, że celem sankcji administracyjnej jest prewencja, natomiast sankcji karnej represja. Także doktryna jest źródłem informacji, że w prawie administracyjnym nie chodzi o represjonowanie, albowiem represja jest domeną prawa karnego. W praktyce jednak, osoba ukarana sankcją administracyjną, z uwagi na jej surowość nie musi odbierać tej kary jako środka jedynie prewencyjnego, tym bardziej, gdy wysokość kary pieniężnej będzie zbliżona (lub będzie wyższa) od grzywny orzekanej za wykroczenia skarbowe. Poza tym wymierzanie surowych sankcji administracyjnych podyktowane jest przecież tym, że to właśnie surowość tej sankcji ma odstraszać i zapobiegać przez to naruszeniu prawa. Może więc zdarzyć się tak, że surowość sankcji nie będzie czytelnym kryterium pozwalającym na jednoznaczne odróżnienie sankcji karnej (grzywny) od niekarnej sankcji administracyjnej, a jeśli tak, to zacieraniu ulega granica między sankcją administracyjną a grzywną za wykroczenia
.

Także w nowszym orzecznictwie TK podkreślono, iż granica między deliktami administracyjnymi i wykroczeniami jest płynna, zaś podjęcie decyzji, czy dane zachowanie ma podlegać reżimowi odpowiedzialności karnej czy administracyjnej zależy jedynie od uznania ustawodawcy. TK stanowi bowiem: „Brak jest jasnego, czytelnego, uniwersalnego kryterium materialnego, decydującego o rozróżnieniu sytuacji, w których dane zjawisko lub czyn będą (powinny być pragmatycznie) kwalifikowane jako podlegające już to penalizacji, już to karze administracyjnej (pieniężnej)”
. Co istotne, pomimo deficytu gwarancji procesowych dla jednostki w ramach odpowiedzialności administracyjnej, Trybunał dopuszcza możliwość obejmowania przez odpowiedzialność administracyjną sfer, sankcjonowanych dotąd przez prawo karne, pod warunkiem jednak wprowadzenia, w odniesieniu do przepisów ustanawiających odpowiedzialność administracyjną, odpowiednich gwarancji procesowych, które byłyby wzorowane na odpowiedzialności wykroczeniowej
. A zatem przy określaniu represji majątkowej ustawodawca, zastępując pojęcie „grzywna” pojęciem „kara pieniężna”, nie może czuć się zwolniony z wprowadzenia odpowiednich gwarancji obywatelskich. Gwarancji zarówno materialno-prawnych (określenie w ustawie czynu zabronionego, do którego odnosi się stosowanie represji i określenie ustawowe samej represji), jak i procesowych, które Konstytucja RP wiąże z represyjnym wkraczaniem w sferę wolności i praw człowieka i obywatela. Niemniej jednak warto zauważyć, że także w odniesieniu do odpowiedzialności administracyjno-karnej mają jednak zastosowanie pewne gwarancje procesowe
.

Zagadnienie dopuszczalności zupełnego przejęcia przez odpowiedzialność administracyjną obszaru, który obecnie objęty jest odpowiedzialnością karną skarbową, wymaga jednak – w obliczu poczynionych wyżej uwag – uwzględnienia kryterium wyróżniającego odpowiedzialność administracyjną i odpowiedzialność karną, jakim jest funkcja przypisywana wymierzanym w ich ramach sankcjom. Dopuszczalność objęcia czynów karnych skarbowych odpowiedzialnością wyłącznie administracyjną (w szczególności w postaci wysokich kar pieniężnych, które wydają się być odpowiednim substytutem sankcji karnych skarbowych) jest bowiem wyłączona, jeżeli stosowane w jej ramach sankcje mają charakter wyłącznie represyjny i nie są w stanie realizować funkcji prewencyjnej w podobnym zakresie jak sankcje karne. W konsekwencji uznanie, że sankcje mają choćby w przeważającym stopniu charakter prewencyjny, dopuszcza zastosowanie odpowiedzialności administracyjnej. Uproszczenie procedury skutkować powinno bowiem wzrostem oddziaływania prewencyjnego kary, gdyż jedynie perspektywa szybkiego i skutecznego sankcjonowania naruszeń w postaci deliktów skarbowych jest w stanie wpłynąć na postawy podatników. Owo dominowanie funkcji prewencyjnej oddziaływania kary może zatem nasuwać, że pomimo niekwestionowanego deficytu gwarancji procesowych, odpowiedzialność administracyjna byłaby w tym przypadku dopuszczalnym, a zarazem wystarczającym substytutem odpowiedzialności karnej skarbowej, w przypadku deliktów cechujących się stosunkowo niewielkim ładunkiem dezaprobaty w społeczeństwie – w przypadku wykroczeń. W tym rozumieniu, że odpowiedzialność administracyjna zastępowałaby odpowiedzialność karną skarbową, obejmując zachowania, których naruszenie było dotychczas sankcjonowane jako wykroczenie w trybie odpowiedzialności karnej skarbowej
. 
3. Funkcje kary administracyjnej i jej ewentualna rola w zwalczaniu deliktów karnych skarbowych

W doktrynie wskazuje się na trudności praktyczne w rozróżnieniu sankcji administracyjnej od sankcji karnej. W prawie karnym przyjmuje się, że sankcje karne pełnić mogą różne funkcje, wśród których niekoniecznie dominować musi represja. W związku z tym, postuluje się, by „sankcją karną” nazywać wszystkie te konsekwencje nakładane na sprawcę konkretnego czynu, których dolegliwość nie znajduje dostatecznego uzasadnienia w celach restytucyjnych, zabezpieczających lub egzekucyjnych, daje się zaś zracjonalizować jako powstrzymanie innych od naruszenia danej normy lub też zaspokojenie naruszonego poczucia sprawiedliwości
. 
Niewątpliwie sankcje podatkowe zbliżone są do sankcji karnych, albowiem prawo podatkowe uznawane jest za jedną z najbardziej restrykcyjnych i dolegliwych gałęzi prawa publicznego. Zwolennicy tego poglądu uzasadniają go tym, że przedmiotem prawa podatkowego są świadczenia pieniężne o charakterze nieekwiwalentnym, bezzwrotnym i przymusowym
. W doktrynie prawa podatkowego wskazuje się, że na gruncie tego rodzaju odpowiedzialności również możliwe jest wytworzenie sytuacji niekorzystnej dla podatnika, chociażby poprzez uniemożliwienie mu spodziewanej korzyści finansowej albo przez pozbawienie korzystnej sytuacji finansowej
. 
Pomimo, że sankcje podatkowe są dolegliwością finansową, które z założenia mają dyscyplinować realizację podstawowych obowiązków podatkowych, to upatruje się w nich także wiele innych cech i funkcji. Wskazać wszakże trzeba, że istnieją w szeroko rozumianym prawie podatkowym rozwiązania, w których element represji zdaje się dominować nad kompensacją. Mówi się nawet o zachwianiu proporcji pomiędzy wielkością podatku a wielkością kary wynikającej z zastosowania sankcji podatkowej, co powoduje, iż postrzegane są one albo jako sankcje administracyjne, albo sankcje karne. Stąd w doktrynie tej dziedziny prawa podnosi się, że w przypadku sankcji podatkowych możemy także mówić o postrzeganiu jej jako odwetu za naruszenie norm prawa, a więc realizacji funkcji represyjnej, która charakterystyczna jest dla sankcji karnych
. W szczególności na podkreślenie zasługuje uwaga, że już mechanizm wprowadzenia obowiązku zapłaty „dodatkowego podatku”, oprócz typowej dolegliwości polegającej na konieczności zapłaty odsetek za zwłokę za niewykonanie obowiązku związanego z zapłatą podatku, wskazuje na jej odwetowy charakter
. Ponadto, w doktrynie prawa podatkowego, wskazuje się, że dodatkowe zobowiązanie podatkowe postrzegane jest jako „kara pieniężna, a więc rodzaj sankcji charakterystycznej dla norm prawa karnego”
. Doktryna prawa podatkowego widzi zatem w omawianej sankcji podatkowej sankcje o charakterze stricte prawnokarnym, uzasadniając ten pogląd tym, że do norm prawa karnego zaliczyć należy zarówno przepisy prawa karnego (w ścisłym znaczeniu), jak i wszelkie inne regulacje prawne, których celem jest objęcie określonego podmiotu dowolną formą represji. Co prawda, widzi ona pewne wady tego poglądu, a mianowicie fakt, że analiza znaczeniowa
 zwrotu „dodatkowe zobowiązanie podatkowe” nie daje podstaw do przyjęcia, że pojęcie to może być traktowane na równi z karą w rozumieniu prawa karnego skarbowego, to jednak cechy charakteryzujące, mogą wskazywać, że w tym wypadku mamy do czynienia z instytucją kary w rozumieniu ustawy karnej skarbowej
. 
W przypadku pozostałych sankcji, innych niż dodatkowe zobowiązanie podatkowe, stopień uciążliwości nie jest już tak wysoki, generalnie jednak doktryna prawa podatkowego, oceniając charakter oraz represyjność sankcji podatkowych, kwalifikuje je jako sankcje karne. Tytułem przykładu podać można następujący fragment: „Charakter przesłanek i skutków, jakie występują w sankcjach podatkowych, jest powodem do uznawania ich za kary pieniężne i kwalifikowania ich jako norm prawa karnego. Poglądy takie opiera się na założeniu, że do norm prawa karnego zaliczyć należy wszystkie formy represji za określone prawem działania, niezależnie od miejsca danej normy w systemie prawa”
. Powyższy pogląd w pełni koresponduje ze stanowiskiem TK, który pod pojęciem „przepisów represyjnych” rozumie nie tylko przepisy karne sensu stricto, ale wszystkie przepisy o charakterze represyjnym (sankcjonująco-dyscyplinującym), a więc te, których celem jest poddanie jednostki jakiejś formie ukarania
. Także w orzecznictwie TK spotkać można judykaty, w których TK przypisywał sankcjom administracyjnym ich represyjny charakter. W wyrokach z dnia 14 czerwca 2004 r. i z dnia 7 lipca 2009 r. Trybunał stwierdził, że prewencyjno-represyjny charakter sankcji nie przeszkadza przyjęciu, iż w danym przypadku mamy do czynienia z sankcją o charakterze administracyjnym
.   
Powyższa charakterystyka sankcji podatkowych pokazuje, że w przypadku tego rodzaju odpowiedzialności prawnej możemy zdecydowanie mówić o pewnej zbieżności tych konstrukcji z sankcjami prawa karnego skarbowego. W przypadku represyjnych sankcji podatkowych, ich wysokość nie ma bowiem związku z przedmiotem opodatkowania (tytułem podatkowym), tak jak jest to przyjęte, w przypadku sankcji o charakterze nierepresyjnym, lecz są one odpowiedzią na czyn oceniany ujemnie
. 
Nie można jednak przyjąć,  że w przypadku sankcji podatkowej mamy do czynienia z sankcją w rozumieniu prawa karnego skarbowego. W przypadku odpowiedzialności karnoskarbowej, do wymierzenia sankcji nie jest bowiem wystarczające naruszenie samej normy prawa podatkowego, lecz konieczne jest przypisanie podatnikowi winy. Przedmiotowa odpowiedzialność ma charakter zindywidualizowany, nie wystarczy zatem stwierdzenie, że dany czyn jest karany przez przepis stypizowany w k.k.s. Przyjęcie odpowiedzialności karnej skarbowej wymaga rozważenia kwestii umyślności zachowania, możliwości wystąpienia okoliczności kontratypowej, oceny stopnia społecznej szkodliwości czynu, możliwości przypisania sprawcy winy lub istnienia ewentualnego błędu po jego stronie. Jednocześnie wykluczenia wymagać będzie wystąpienie przeszkód procesowych wymienionych w art. 17 k.p.k. w zw. z art. 113 k.k.s. Tymczasem w przypadku prawa podatkowego, nie jest brana pod uwagę w jakimkolwiek stopniu wina podmiotu, który ma uiścić konkretne świadczenie publiczne
. Nie może on uwolnić się od konsekwencji swoich błędów przez wykazanie, że nie było jego zamiarem doprowadzenie do jakichkolwiek nieprawidłowości
. Organ podatkowy nie analizuje przyczyn niewłaściwego postępowania podatnika, ponieważ prawo podatkowe, opierając się na zasadzie odpowiedzialności obiektywnej, nie zna instytucji winy czy też dobrej wiary
. Podobnie w orzecznictwie NSA wskazuje stanowczo, że „przepisy ustawy VAT są bardzo restrykcyjne, zaś przewidziane w niej sankcje nie operują pojęciem „winy” czy też „nieuczciwości”, ale pojęciem „nierzetelności”. Kwestionowanie instytucji „winy podatnika” powoduje, że dla stosowania sankcji podatkowej, bez znaczenia pozostają przyczyny i powody naruszania nakazów i zakazów wynikających z tej gałęzi prawa
. W przeciwnym razie organ podatkowy nie mógłby wydać decyzji ustalającej dodatkowe zobowiązanie podatkowe, mimo, że podatnik nie zapłacił podatku VAT. Także wymiar dodatkowego zobowiązania podatkowego, następuje niezależnie od winy podatnika, albowiem zgodnie z ustawą podatkową (VATU) wymiar sankcji musi nastąpić obligatoryjnie w każdym przypadku stwierdzenia przez organy skarbowe faktu złożenia deklaracji podatkowej, w której wykazano kwotę niższą od należnej lub kwotę zwrotu różnicy podatku albo zwrotu podatku naliczonego wyższą od kwoty należnej bądź kwotę zwrotu, gdy w rzeczywistości powinna ona zostać wpłacona do urzędu skarbowego, albo gdy nie złożono deklaracji podatkowej i w ogóle nie wpłacono zobowiązania podatkowego
. W konsekwencji organy podatkowe nie mają obowiązku udowodnienia podatnikowi, że miał on co najmniej świadomość, że w wyniku takiego zachowania dojść może do zaniżenia kwoty należnej zobowiązania bądź zwrotu różnicy podatku lub zwrotu podatku naliczonego w kwocie wyższej od należnej. 
Na pewne różnice pomiędzy sankcją podatkową a karą w rozumieniu prawa karnego wskazują uwagi przedstawiane przez przedstawicieli prawa podatkowego. W jednych z takich wywodów stwierdzono, że: „cechą charakterystyczną sankcji finansowych jest przymuszanie do określonego zachowania (…) zasadniczą różnicą sankcji finansowej w porównaniu z sankcją karną jest jej ekonomiczny charakter i, że ten właśnie ekonomiczny charakter stanowi o odrębności i specyfice sankcji prawa finansowego, w tym w szczególności prawa podatkowego”
. Należy jednak zauważyć, że o różnicy tej nie możemy mówić w przypadku odpowiedzialności karnej skarbowej, albowiem główną sankcją prawa karnego skarbowego jest kara grzywny, która ma wyłącznie ekonomiczny charakter, zaś celem jej wymierzenia kompensacja. Jednocześnie kary pieniężne w istocie nie różnią się swoją dolegliwością od grzywien wymierzanych za przestępstwa i wykroczenia skarbowe. Ponadto w przypadku odpowiedzialności karnej skarbowej, to właśnie środki o charakterze ekonomicznym mają priorytet nad dolegliwością o charakterze niemajątkowym. To pokazuje jednak jak duże jest podobieństwo tych form odpowiedzialności prawnej. Także Trybunał Konstytucyjny zauważył, ze granica pomiędzy deliktem administracyjnym i będącą jego konsekwencją karą administracyjną a wykroczeniem jest płynna i określenie jej należy do swobody ustawodawcy
.

Konieczność znoszenia przez podatnika obciążeń jego majątku oraz wskazane elementy represyjne przekładają się na działanie prewencyjne prawa podatkowego. Należy jednak dodać, że w tej gałęzi prawa prewencja musi być zawsze rozpatrywana w związku z możliwością realizacji odpowiedzialności o charakterze wyrównawczym (kompensacja). Odnośnie elementów prewencyjnych sankcji, skoncentrowanych na oddziaływaniu wychowawczym doktryna prawa podatkowego, nie doszukuje się ich w przypadku sankcji podatkowych. Wskazuje się, że brak wychowawczych aspektów sankcji wynika z materialnego charakteru dolegliwości. W odpowiedzialności podatkowej można jednak doszukiwać się realizacji funkcji prewencyjnej poprzez odstraszanie. W doktrynie prawa podatkowego podnosi się jednak, że takiej funkcji nie można co prawda dopatrywać się po przeprowadzeniu jedynie analizy normatywnej
, ale na płaszczyźnie psychologicznej. W odniesieniu do tej ostatniej, wpływ sankcji podatkowych należy rozpatrywać w kontekście sytuacji przymusowej, jaka powstaje w związku z zagrożeniem zastosowania sankcji. W tym przypadku bowiem stosowanie sankcji w ujęciu psychologicznym polega na stworzeniu w stosunku do naruszających normy sytuacji zniechęcających
. Prewencyjna rola odpowiedzialności podatkowej nawiązuje oczywiście do takowej funkcji w prawie karnym. W tym przypadku zatem możemy podzielić prewencję na indywidualną i generalną. Podobnie o realizacji funkcji prewencyjnej, możemy mówić na gruncie penologii, gdzie gruncie której także podnosi się, że decydujące znaczenie ma ograniczenie zjawiska powrotu do przestępstwa
. Obecność zatem w prawie podatkowym jakichkolwiek instytucji, które wpływają na ograniczenie powrotu do naruszania prawa podatkowego, świadczyć będzie o realizacji przez sankcje podatkowe funkcji prewencyjnej
. Niewątpliwie taką funkcję spełnia opodatkowanie dochodów nieujawnionych lub pochodzących ze źródeł nieujawnionych 75-procentową stawką
. Wymieniona stawka podatkowa jest najwyższą z przewidzianych w ustawie o podatku dochodowym od osób fizycznych. Także w doktrynie prawa podatkowego wskazuje się, że ustalenie tak wysokiej stawki podatku miało spełniać funkcję prewencyjną w stosunku do podatników, którzy uchylali się przed zapłatą podatku
. Celu prewencyjnego także ETPCz dopatruje się w sankcjach nakładanych przez organy kontroli finansowej w postaci „opłat dodatkowych” w związku z podaniem nieprawidłowej podstawy opodatkowania albo nieprawidłowej podstawy cła
. 
W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego również mówi się o prewencyjnym charakterze sankcji podatkowych. W wyroku z dnia 5 maja 2009 r.
 Trybunał stwierdził, że sankcje administracyjne, stosowane automatycznie, bez stwierdzania winy i innych okoliczności sprawy mają przede wszystkim znaczenie prewencyjne. W wyroku tym czytamy, że kara pieniężna, która była przedmiotem analizy w tej sprawie, nie była co prawda odpłatą, czyli nie miała charakteru represyjnego, ale miała charakter prewencyjny. Nie tylko zatem „opłaty dodatkowe” lub inne kary pieniężne przekraczające swoją wysokością poza tradycyjną podstawę opodatkowania realizują cele prewencyjne kary, przymiot taki będą miały wszystkie sankcje administracyjne, w tym podatkowe.

Analizując odpowiedzialność podatkową pod kątem jej funkcji, należy stwierdzić, że dominujące znaczenie ma funkcja kompensacyjna, polegająca na konieczności naprawienia wyrządzonej szkody. Zazwyczaj podatnik nie musi ponosić dodatkowych konsekwencji prawnych, poza wyrównaniem uszczerbku finansowego. Jednocześnie w literaturze marginalizuje się funkcję prewencyjną i represyjną, których – co istotne jednak – można doszukiwać się w sankcji podatkowej. Sankcje podatkowe poza elementem represji zawierają w sobie również odpłatę, ekwiwalent za szkodę powstałą w wyniku naruszenia porządku prawnego oraz przymus skierowany na wymuszenie zachowań zgodnych z interesem publicznym
. To wszystko powoduje, że funkcje sankcji podatkowych zbliżone są do sankcji o charakterze karnym. Na dowód powyższego, wskazać można, że w wielu przypadkach tzw. administracyjnych kar pieniężnych dopatrywać można się w nich przejawów odpowiedzialności faktycznie karnej, tyle, że „formalnie zakamuflowanej” przez nadawanie jej charakteru prawno-administracyjnego
. 
Powyższe pokazuje, że w systemie sankcji prawnych, obok zwyczajowych kar kryminalnych za przestępstwa i wykroczenia skarbowe istnieją odpowiednie instrumenty do gwarantowania skuteczności norm finansowych w postaci sankcji podatkowych. Prawo finansowe w znacznej mierze zawiera już mechanizmy pozwalające na należyte zabezpieczenie interesów finansowych państwa (samorządu terytorialnego i Unii Europejskiej), a także sankcjonowanie obowiązków pierwotnie ten interes zabezpieczających. W szczególności zaś system prawa finansowego posiada instrumenty umożliwiające egzekwowanie należności publicznoprawnych poprzez oddziaływanie sankcją represyjno-prewencyjną. W tym stanie rzeczy należałoby wprowadzić do systemu wynikającą z zasady proporcjonalności zasadę równowagi, przez którą należy rozumieć nakaz wybierania tych samych środków ochrony, gdy jednakowa jest waga zagrożonych dóbr i gdy jednakowe są cele ochrony. Nagannie należy bowiem ocenić sytuacje, w których zachowania o podobnej doniosłości podlegają różnym reżimom odpowiedzialności – reżimom, którym towarzyszą takie same cele ochrony. Wydaje się, że nie ma potrzeby utrzymywania dualizmu sankcji, kiedy sankcje administracyjne pełnią w zasadzie funkcję zbliżone do funkcji chociażby wykroczeń. To podobieństwo sankcji administracyjnej i sankcji za wykroczenia zostało już w doktrynie zauważone. D. Szumiło-Kulczycka podaje nawet, że ustawodawca tworząc nową formę odpowiedzialności w postaci odpowiedzialności administracyjno-karnej, tak naprawdę dążył do ominięcia prawa wykroczeń
. Autorka ta krytycznie podchodzi do tego zjawiska z uwagi na różnice co do gwarancji, jakich podmiot odpowiedzialny może się spodziewać w ramach odpowiedzialności za wykroczenia oraz za delikt administracyjny. W jej ocenie ustawodawca podejmując decyzję o zabezpieczeniu określonej wartości sankcją administracyjną o charakterze represyjnym winien rozważyć możliwość wykorzystania „już utrwalonych form odpowiedzialności”, a więc sankcji karnej
. 
4. Wnioski końcowe

Powyższe rozważania pokazują, że nie ma potrzeby, by KKS służyć miał wymuszeniu wypełnienia norm podatkowych, albowiem powzięcie informacji o zdarzeniach powodujących powstanie po stronie adresata normy obowiązku świadczenia na rzecz państwa powinno co najwyżej uruchomiać odpowiednie mechanizmy prawno-finansowe (pozakarne). Dlatego też to wprowadzanie sankcji podatkowej powinno stać się zabiegiem pierwszoplanowanym dla zabezpieczenia obowiązków podatkowych, w myśl zasady, że kryminalizacja i penalizacja czynów naruszających dyscyplinę finansową winna mieć miejsce wyłącznie w przypadku zjawiska o charakterze patologicznym, któremu nie sposób przeciwdziałać tradycyjnymi instrumentami z obszaru prawa finansowego. 
Przy ewentualnych zmianach legislacyjnych zważyć należy, że w obowiązującym systemie prawa, istnieje pewna formalna hierarchia wymierzanych dolegliwości, która przemawia za tym, by stosowanie kary kryminalnej było ograniczone wyłącznie do cięższych naruszeń prawa. Jeżeli zatem sankcje, które powinny zostać wykorzystane w celu gwarantowania wykonania prawa, mają zrealizować wyłącznie funkcję prewencyjną oraz nie ma potrzeby uwzględnienia stopnia zawinienia sprawcy, a czyny naruszające prawo charakteryzuje niski stopień szkodliwości społecznej, to niezasadne jest posługiwanie się karami kryminalnymi. Prewencyjna funkcja sankcji podatkowych powoduje, że mogą one wpływać na zwiększenie skuteczności normy prawa niezależnie od tego, którego obowiązku podatkowego dotyczą. Z uwagi na cechy sankcji podatkowych wykorzystanie ich jako instrumentu gwarantującego skuteczność norm w miejsce lub obok sankcji karnych skarbowych powinno stanowić dla ustawodawcy dogodny argument za ich wprowadzeniem czy też utrzymaniem
. 
W szczególności, należałoby rozważyć depenalizację wykroczeń skarbowych, w przypadku których, nie będzie przesadą stwierdzenie, iż organy orzekające w tych sprawach, bagatelizują kwestie podmiotowej strony czynu i nie przywiązują wagi do rozróżnienia umyślności i nieumyślności. W końcu, w sprawach drobnych, które wymagają szybkiego osądzenia, nie ulega wątpliwości, że organy zawsze będą skłonne do obiektywizacji podstaw odpowiedzialności z uwagi na wymóg szybkiego rozpatrzenia sprawy. A jeśli tak, to przekwalifikowanie wykroczeń skarbowych w delikty administracyjne, nie doprowadzi do zbyt dużego obniżenia standardu w tym zakresie w sprawach o charakterze naruszeń administracyjno-porządkowych. Oczywistym jest, że wybór reżimu odpowiedzialności karnej skarbowej dla tego rodzaju czynów odgrywa istotne znaczenie dla jednostki, albowiem w przypadku ich popełnienia sankcje mogą być nakładane jedynie przez sąd – nie zaś przez organy administracji, i jedynie po uprzednim przypisaniu sprawcy nie tylko bezprawności działania, lecz także zawinienia. Jednak nie można przyjąć, by ustawodawca przy określaniu represji majątkowej, zastępując pojęcie „grzywna” pojęciem „kara pieniężna”, był zwolniony z wprowadzenia odpowiednich gwarancji obywatelskich. Gwarancji zarówno materialno-prawnych (określenie w ustawie czynu zabronionego, do którego odnosi się stosowanie represji i określenie ustawowe samej represji), jak i procesowych, które Konstytucja RP wiąże z represyjnym wkraczaniem w sferę wolności i praw człowieka i obywatela
. Zgodnie bowiem ze standardami ETPCz, niezakwalifikowanie danej sankcji w ustawodawstwie krajowym do przedmiotu prawa karnego nie oznacza, że nie może ona zostać uznana przez ETPCz za sankcję karną (wyrok w sprawie Campbell i Fell przeciwko W. Brytanii z dnia 28 czerwca 1984 r., skargi nr 7819/77 i 7878/77, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001–57456). W przeciwnym razie, stosowanie gwarancji z art. 6 Konwencji o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności sporządzonej w dniu 4 listopada 1950 r. w Rzymie (Dz. U. z 1993 r., Nr 61, poz. 284 ze zm.) byłoby uzależnione od swobodnej decyzji państwa, które klasyfikując określoną sankcję jako niekarną, lecz np. administracyjną, mogłoby unikać obowiązków wynikających z konwencji, między innymi obowiązku powstrzymania się od podwójnego karania za ten sam czyn
.
Należy jednak zauważyć, że w prawie administracyjnym coraz szerzej postuluje się potrzebę stworzenia niezbędnych gwarancji prawnych służących podmiotom, którym grozi wymierzenie sankcji administracyjnej. Tym bardziej, że obecne standardy nie są w pełni zgodne ze standardami demokratycznego państwa prawnego, których wyznacznikiem mogą być zasady zawarte w Rekomendacji nr R (91) 1 Komitetu Ministrów Rady Europy w sprawie sankcji administracyjnych nr R (91) 1 z dnia 13 lutego 1991 r.
, co skłania niektórych przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego do występowania z postulatami w sprawie kompleksowej regulacji kar administracyjnych w polskim porządku prawnym
. Co więcej, sądy administracyjne są świadome zagrożeń dla prawa jednostki w postępowaniu administracyjnym i starają się wykazywać zwiększoną czujność w przypadku rozstrzygnięć administracyjnych w indywidualnych sprawach, nakładających na stronę postępowania sankcję administracyjną, o czym świadczy następujący fragment wyroku NSA: „Z uwagi na fakt, iż prawo do nałożenia kary przyznane jest organowi administracji publicznej i przebiega według procedur administracyjnych określonych w k.p.a. oraz ewentualnie w przepisach prawa materialnego tych kar dotyczących, prawa strony w zakresie postępowania dowodowego zmierzającego do ustalenia stanu faktycznego, muszą być szczególnie chronione”
. Sądy administracyjne poszukują zatem różnych sposobów, aby zapewnić optymalną ochronę praw strony postępowania w sprawie wymierzenia sankcji administracyjnej, opierając się m.in. na postanowieniach owej rekomendacji
.
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