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Wstęp

Książka, którą oddajemy do rąk Czytelników, zatytułowana Admini-
stratywizacja prawa karnego czy kryminalizacja prawa administracyj-
nego?, poświęcona jest aktualnemu, żywo dyskutowanemu procesowi 
poszerzania się zakresu obszaru objętego kognicją prawa admini-
stracyjnego i wymierzania przez organy administracji publicznej kar 
administracyjnych za delikty administracyjne, przy jednoczesnym 
zmniejszaniu się obszaru objętego klasyczną kryminalizacją.

Zjawisko wymierzania kar przez administrację ma bogatą trady-
cję, a współcześnie – w coraz szerszym zakresie – występuje w wielu 
państwach. Przyczyny tego zjawiska są zróżnicowane. Z  całą pew-
nością znaczenie mają tutaj względy pragmatyczne: potrzeba przy-
spieszenia procedur przez rozłożenie ciężaru prowadzenia spraw na 
większą liczbę organów stosujących prawo (tj. nie tylko na sądy, ale 
również na organy administracji publicznej), potrzeba uproszczenia 
procedur i  obniżenia ich fi nansowych kosztów (procedury admi-
nistracyjne są generalnie tańsze oraz charakteryzują się mniejszą 
złożonością pod względem prawnym aniżeli procedury sądowe), nie-
celowość angażowania sądów w rozstrzyganie drobnych spraw bądź 
też zamiar ustawodawcy wprowadzenia – jako kary za dany czyn – 
sankcji fi nansowej na poziomie przekraczającym górną (określo-
ną przez prawo karne), ustawową granicę grzywien wymierzanych 
przez sądy. Przyczyn ekspansji deliktów administracyjnych na obszar 
zastrzeżony dotąd prawu karnemu należy także upatrywać w aksjo-
logii demokratycznego państwa prawnego i doktrynie praw człowie-
ka, które zakładają stosowanie mechanizmów prawa karnego i kar 
kryminalnych jako ostateczności (ultima ratio), wykorzystywanej 
jedynie wówczas, gdy stosowanie innego rodzaju sankcji jest niewy-
starczające, a ponadto gdy istnieje potrzeba napiętnowania sprawcy 
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z pozycji moralnych (a nie z powodu naruszenia przez niego reguł 
głównie o charakterze technicznym).

Owo zjawisko – określane w literaturze mianem konwersji odpo-
wiedzialności karnej w odpowiedzialność administracyjną – stwarza 
jednak również niebagatelne ryzyka. Ryzyko zasadnicze sprowadza się 
do możliwości wymierzenia sankcji, która nie tylko może nie ustępo-
wać pod względem dolegliwości, ale i znacznie przekraczać pod tym 
względem sankcję karną, bez konieczności zachowania – wypracowy-
wanych niejednokrotnie na przestrzeni setek lat ewolucji systemów 
prawa karnego – gwarancji ochrony jednostki. Zasada domniemania 
niewinności, zasada winy jako przesłanki odpowiedzialności karnej, 
zasada nieretroakcji, zasada określoności czynu, zasada określoności 
kary, prawo do obrony są współcześnie fundamentalnymi przybiera-
jącymi niejednokrotnie postać norm konstytucyjnych, gwarancjami 
ochrony jednostki w procesie karnym. Nie są to natomiast zasady pra-
wa administracyjnego ani też zasady, których adresatem byłyby orga-
ny administracji publicznej. Za niepozbawione podstaw należy w tym 
kontekście uznać formułowane niejednokrotnie zastrzeżenia co do 
„obchodzenia” prawnokarnych rygorów „sądowego” karania przez 
powierzanie kompetencji w zakresie wymierzania dolegliwych sankcji 
organom administracji publicznej.

Oceniając z  kolei proces konwersji odpowiedzialności karnej 
w odpowiedzialność administracyjną z perspektywy podziału prawa 
na gałęzie (skądinąd jest to perspektywa uniwersytecka), trudno oprzeć 
się refl eksji co do zacierania się granic między prawem karnym a pra-
wem administracyjnym. W obszarze nauk prawnych zawsze istniały 
„obszary pogranicza” między gałęziami prawa. Był to jednak wyjątek 
od zasady. Aktualnie „obszar pogranicza” między prawem karnym 
a prawem administracyjnym się jednak zdecydowanie poszerza.

Zjawisko karania przez administrację publiczną staje się w kon-
sekwencji podstawą refl eksji prowadzonej na wielu płaszczyznach, 
a  ponadto z  wielu perspektyw: teoretycznoprawnej i  dogmatyczno-
prawnej, konstytucyjnej i ustawowej, przy uwzględnieniu gałęziowego 
podziału systemu prawa oraz z przekroczeniem granic tego podziału.

W tekstach składających się na niniejsze opracowanie omówio-
no węzłowe zagadnienia teoretyczne, dogmatyczne i  praktyczne, 
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jak  również ryzyka związane z  przenoszeniem funkcji penalnej 
z płaszczyzny prawa karnego na płaszczyznę prawa administracyjne-
go. Istotnym wątkiem rozważanym przez autorów było poszukiwanie 
standardów ochrony jednostki przy wymierzaniu kar administra-
cyjnych. Dopełnienie szerokiego obrazu sankcji administracyjnych 
stanowią teksty dotyczące odpowiedzialności dyscyplinarnej w admi-
nistracji publicznej oraz odpowiedzialności porządkowej w postępo-
waniu egzekucyjnym w administracji.

Autorzy i  redaktorzy wyrażają nadzieję, że  książka spotka się 
z zainteresowaniem kadry naukowej wydziałów prawa na uczelniach 
i studentów, jak również praktyków, w tym pracowników administra-
cji publicznej, sędziów, adwokatów i radców prawnych – wszystkich, 
którzy naukowo bądź od strony praktycznej zajmują się problematyką 
wymierzania kar administracyjnych.

dr hab. Mariusz Bogusz, prof. UG
dr hab. Wojciech Zalewski, prof. UG





Część I

Problemy teoretyczne 
wymierzania kar i sankcji 

przez administrację 
publiczną





Mariusz Bogusz*

Delikt administracyjny 
i kara administracyjna 

z perspektywy konstytucyjnej

1. Uwagi wstępne na temat sankcji 
w prawie administracyjnym

Niewykonanie obowiązku (zakazu lub nakazu), a także przekroczenie 
granic korzystania z uprawnienia z zakresu prawa administracyjne-
go1 naraża adresata zarówno obowiązku, jak i uprawnienia na nega-
tywne konsekwencje prawne, określane mianem sankcji prawnych. 
Sankcje te, których opis i  typologia stanowią przedmiot zaintereso-
wania doktryny prawa administracyjnego2, przybierają zróżnicowaną 

* Doktor habilitowany nauk prawnych, profesor Uniwersytetu Gdańskiego; 
Katedra Postępowania Administracyjnego i Sądowoadministracyjnego, Wydział 
Prawa i Administracji UG; ORCID: 0000-0002-3173-079X.
1 Należy przy tym zastrzec, że – zgodnie z koncepcjami redukcjonistycznymi – 
przekroczenie granic korzystania z uprawnienia może być także zakwalifi kowane 
jako niewykonanie obowiązku, a mianowicie niewykonanie nakazu realizowa-
nia uprawnienia w granicach określonych przez prawo (lub zakazu przekraczania 
określonych przez prawo granic uprawnienia przy jego realizowaniu).
2 Przegląd poglądów w tym zakresie w najnowszej literaturze zob.: L. Staniszew-
ska, Administracyjne kary pieniężne. Studium z zakresu prawa administracyjnego 
materialnego i procesowego, Poznań 2017, s. 25–56; H. Nowicki [w:] System P ra-
wa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, t. 7, Prawo 
administracyjne materialne, Warszawa 2017, s. 651–683. A. Wróbel słusznie przy 
tym zwraca uwagę, że  „ogromne zróżnicowanie” sankcji prawnych w  prawie 
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postać: od stosunkowo najłagodniejszych (czasowy zakaz korzystania 
z uprawnienia, ograniczenie zakresu uprawnienia, cofnięcie upraw-
nienia, nałożenie dodatkowego obowiązku), poprzez surowsze (środki 
egzekucyjne umożliwiające osiągnięcie stanu wykonania obowiąz-
ku przy zastosowaniu przymusu państwowego), aż po najsurowsze 
(tj. kary administracyjne – gdy niewykonanie obowiązku lub przekro-
czenie granic korzystania z uprawnienia zostanie przez ustawodawcę 
stypizowane jako tzw. delikt administracyjny, oraz kary kryminalne – 
gdy niewykonanie obowiązku lub przekroczenie granic korzystania 
z uprawnienia zostanie przez ustawodawcę stypizowane jako przestęp-
stwo lub wykroczenie).

2. Przyczyny poszerzania się zakresu 
wykorzystania przez ustawodawcę 

konstrukcji deliktu administracyjnego 
i kary administracyjnej oraz 

rekomendacja Komitetu Ministrów Rady 
Europy nr R (91) 1 z dnia 13 lutego 1991 r. 

w sprawie sankcji administracyjnych 
jako reakcja na to zjawisko

Wykorzystywanie przez ustawodawcę konstrukcji kary administracyj-
nej jako sankcji prawnej za naruszenie obowiązku lub przekroczenie 
granic korzystania z uprawnienia z zakresu prawa administracyjnego 
(które to zachowanie jest stypizowane jako delikt administracyjny) 
należy uznać za ugruntowane w polskim systemie prawa3. Szczególnym 

administracyjnym „utrudnia konstruowanie jednolitej koncepcji sankcji admini-
stracyjnej o uniwersalnym zakresie zastosowania w tej gałęzi prawa” – A. Wróbel, 
Odpowiedzialność a dministracyjna w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego 
(na przykładzie administracyjnych kar pieniężnych), „Europejski Przegląd Sądo-
wy” 2014, nr 9, s. 33–34.
3 E. Bojanowski pisze, że  „aktualnie kara administracyjna na dobre «zado-
mowiła się» wśród środków przymusu przewidzianych przez prawo admini-
stracyjne” (E. Bojanowski , Kara administracyjna. Kilka refl eksji [w:] Fenomen 




