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WSTEP

Ksigzka, ktérg oddajemy do rak Czytelnikdw, zatytutowana Admini-
stratywizacja prawa karnego czy kryminalizacja prawa administracyj-
nego?, po$wiecona jest aktualnemu, zywo dyskutowanemu procesowi
poszerzania si¢ zakresu obszaru objetego kognicjg prawa admini-
stracyjnego i wymierzania przez organy administracji publicznej kar
administracyjnych za delikty administracyjne, przy jednoczesnym
zmniejszaniu sie obszaru objetego klasyczng kryminalizacja.
Zjawisko wymierzania kar przez administracje ma bogata trady-
cje, a wspllczes$nie — w coraz szerszym zakresie — wystepuje w wielu
panstwach. Przyczyny tego zjawiska sg zréznicowane. Z calg pew-
no$cig znaczenie majg tutaj wzgledy pragmatyczne: potrzeba przy-
spieszenia procedur przez rozlozenie cigzaru prowadzenia spraw na
wiekszg liczbe organdéw stosujacych prawo (tj. nie tylko na sady, ale
réwniez na organy administracji publicznej), potrzeba uproszczenia
procedur i obnizenia ich finansowych kosztéw (procedury admi-
nistracyjne sg generalnie tansze oraz charakteryzuja si¢ mniejsza
zlozonoscig pod wzgledem prawnym anizeli procedury sadowe), nie-
celowos$¢ angazowania sagdow w rozstrzyganie drobnych spraw badz
tez zamiar ustawodawcy wprowadzenia - jako kary za dany czyn -
sankcji finansowej na poziomie przekraczajagcym goérng (okreslo-
ng przez prawo karne), ustawowsg granice grzywien wymierzanych
przez sady. Przyczyn ekspansji deliktéw administracyjnych na obszar
zastrzezony dotad prawu karnemu nalezy takze upatrywaé w aksjo-
logii demokratycznego panstwa prawnego i doktrynie praw czlowie-
ka, ktore zakladaja stosowanie mechanizméw prawa karnego i kar
kryminalnych jako ostatecznosci (ultima ratio), wykorzystywanej
jedynie wowczas, gdy stosowanie innego rodzaju sankcji jest niewy-
starczajace, a ponadto gdy istnieje potrzeba napigtnowania sprawcy
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z pozycji moralnych (a nie z powodu naruszenia przez niego regut
gltownie o charakterze technicznym).

Owo zjawisko — okreslane w literaturze mianem konwersji odpo-
wiedzialnoéci karnej w odpowiedzialnos¢ administracyjng — stwarza
jednak rowniez niebagatelne ryzyka. Ryzyko zasadnicze sprowadza si¢
do mozliwoéci wymierzenia sankgji, ktora nie tylko moze nie ustepo-
wa¢é pod wzgledem dolegliwoéci, ale i znacznie przekracza¢ pod tym
wzgledem sankcje karna, bez konieczno$ci zachowania - wypracowy-
wanych niejednokrotnie na przestrzeni setek lat ewolucji systemow
prawa karnego - gwarancji ochrony jednostki. Zasada domniemania
niewinnoéci, zasada winy jako przeslanki odpowiedzialnosci karnej,
zasada nieretroakcji, zasada okreslonosci czynu, zasada okres$lonosci
kary, prawo do obrony sa wspolczesnie fundamentalnymi przybiera-
jacymi niejednokrotnie posta¢ norm konstytucyjnych, gwarancjami
ochrony jednostki w procesie karnym. Nie sg to natomiast zasady pra-
wa administracyjnego ani tez zasady, ktorych adresatem byltyby orga-
ny administracji publicznej. Za niepozbawione podstaw nalezy w tym
konteks$cie uzna¢ formulowane niejednokrotnie zastrzezenia co do
»obchodzenia” prawnokarnych rygoréw ,sadowego” karania przez
powierzanie kompetencji w zakresie wymierzania dolegliwych sankeji
organom administracji publicznej.

Oceniajac z kolei proces konwersji odpowiedzialnosci karnej
w odpowiedzialno$¢ administracyjng z perspektywy podzialu prawa
na galezie (skadinad jest to perspektywa uniwersytecka), trudno oprzeé¢
sie refleksji co do zacierania sie granic miedzy prawem karnym a pra-
wem administracyjnym. W obszarze nauk prawnych zawsze istniaty
»0bszary pogranicza” miedzy galeziami prawa. Byt to jednak wyjatek
od zasady. Aktualnie ,obszar pogranicza” miedzy prawem karnym
a prawem administracyjnym sie jednak zdecydowanie poszerza.

Zjawisko karania przez administracje publiczng staje si¢ w kon-
sekwencji podstawa refleksji prowadzonej na wielu plaszczyznach,
a ponadto z wielu perspektyw: teoretycznoprawnej i dogmatyczno-
prawnej, konstytucyjnej i ustawowej, przy uwzglednieniu galeziowego
podzialu systemu prawa oraz z przekroczeniem granic tego podzialu.

W tekstach skladajacych si¢ na niniejsze opracowanie omoéwio-
no wezltowe zagadnienia teoretyczne, dogmatyczne i praktyczne,
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jak rowniez ryzyka zwigzane z przenoszeniem funkcji penalnej
z plaszczyzny prawa karnego na plaszczyzne prawa administracyjne-
go. Istotnym watkiem rozwazanym przez autoréw bylo poszukiwanie
standardéw ochrony jednostki przy wymierzaniu kar administra-
cyjnych. Dopetnienie szerokiego obrazu sankcji administracyjnych
stanowig teksty dotyczace odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej w admi-
nistracji publicznej oraz odpowiedzialnosci porzadkowej w postepo-
waniu egzekucyjnym w administracji.

Autorzy i redaktorzy wyrazaja nadzieje, ze ksigzka spotka sie
z zainteresowaniem kadry naukowej wydzialéw prawa na uczelniach
i studentéw, jak réwniez praktykow, w tym pracownikéw administra-
cji publicznej, sedziow, adwokatow i radcow prawnych - wszystkich,
ktérzy naukowo badz od strony praktycznej zajmujg si¢ problematyka
wymierzania kar administracyjnych.

dr hab. Mariusz Bogusz, prof. UG
dr hab. Wojciech Zalewski, prof. UG
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WYMIERZANIA KAR I SANKCJI
PRZEZ ADMINISTRACJE
PUBLICZNA






MAR1Usz Bogusz*

DELIKT ADMINISTRACYJNY
I KARA ADMINISTRACYJNA
Z PERSPEKTYWY KONSTYTUCYJNE]

1. UwAGI WSTEPNE NA TEMAT SANKC]JI
W PRAWIE ADMINISTRACYJNYM

Niewykonanie obowigzku (zakazu lub nakazu), a takze przekroczenie
granic korzystania z uprawnienia z zakresu prawa administracyjne-
go' naraza adresata zaréwno obowigzku, jak i uprawnienia na nega-
tywne konsekwencje prawne, okreslane mianem sankcji prawnych.
Sankcje te, ktérych opis i typologia stanowiag przedmiot zaintereso-
wania doktryny prawa administracyjnego’, przybieraja zréznicowana

* Doktor habilitowany nauk prawnych, profesor Uniwersytetu Gdanskiego;
Katedra Postgpowania Administracyjnego i Sgdowoadministracyjnego, Wydziat
Prawa i Administracji UG; ORCID: 0000-0002-3173-079X.

! Nalezy przy tym zastrzec, ze - zgodnie z koncepcjami redukcjonistycznymi —
przekroczenie granic korzystania z uprawnienia moze by¢ takze zakwalifikowane
jako niewykonanie obowigzku, a mianowicie niewykonanie nakazu realizowa-
nia uprawnienia w granicach okreslonych przez prawo (lub zakazu przekraczania
okreslonych przez prawo granic uprawnienia przy jego realizowaniu).

2 Przeglad pogladoéw w tym zakresie w najnowszej literaturze zob.: L. Staniszew-
ska, Administracyjne kary pienigzne. Studium z zakresu prawa administracyjnego
materialnego i procesowego, Poznan 2017, s. 25-56; H. Nowicki [w:] System Pra-
wa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 7, Prawo
administracyjne materialne, Warszawa 2017, s. 651-683. A. Wrobel stusznie przy
tym zwraca uwage, ze ,ogromne zréznicowanie” sankcji prawnych w prawie
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postaé: od stosunkowo najlagodniejszych (czasowy zakaz korzystania
z uprawnienia, ograniczenie zakresu uprawnienia, cofniecie upraw-
nienia, natozenie dodatkowego obowigzku), poprzez surowsze (Srodki
egzekucyjne umozliwiajace osiggniecie stanu wykonania obowigz-
ku przy zastosowaniu przymusu panstwowego), aZ po najsurowsze
(tj. kary administracyjne — gdy niewykonanie obowigzku lub przekro-
czenie granic korzystania z uprawnienia zostanie przez ustawodawce
stypizowane jako tzw. delikt administracyjny, oraz kary kryminalne —
gdy niewykonanie obowiagzku lub przekroczenie granic korzystania
z uprawnienia zostanie przez ustawodawce stypizowane jako przestep-
stwo lub wykroczenie).

2. PRZYCZYNY POSZERZANIA SIE ZAKRESU
WYKORZYSTANIA PRZEZ USTAWODAWCE
KONSTRUKCJI DELIKTU ADMINISTRACYJNEGO
I KARY ADMINISTRACYJNE] ORAZ
REKOMENDACJA KOMITETU MINISTROW RADY
EUurOPY NR R (91) 1 Z DNIA 13 LUTEGO 1991 R.
W SPRAWIE SANKCJI ADMINISTRACYJNYCH
JAKO REAKCJA NA TO ZJAWISKO

Wykorzystywanie przez ustawodawce konstrukeji kary administracyj-
nej jako sankcji prawnej za naruszenie obowiagzku lub przekroczenie
granic korzystania z uprawnienia z zakresu prawa administracyjnego
(ktore to zachowanie jest stypizowane jako delikt administracyjny)
nalezy uznac za ugruntowane w polskim systemie prawa’. Szczegdlnym

administracyjnym ,,utrudnia konstruowanie jednolitej koncepcji sankcji admini-
stracyjnej o uniwersalnym zakresie zastosowania w tej galezi prawa” - A. Wrobel,
Odpowiedzialnos¢ administracyjna w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
(na przyktadzie administracyjnych kar pienieznych), ,,Europejski Przeglad Sado-
wy” 2014, nr 9, s. 33-34.

> E. Bojanowski pisze, ze ,aktualnie kara administracyjna na dobre «zado-
mowila sie» wérdd $rodkéw przymusu przewidzianych przez prawo admini-
stracyjne” (E. Bojanowski, Kara administracyjna. Kilka refleksji [w:] Fenomen



Opracowanie przedkladane Czytelnikom jest
poswiecone aktualnemu i Zzywo dyskutowane-
mu zjawisku kwalifikowania przez ustawodawce

niektérych typéw nagannych zachowan jako de-
liktéw administracyjnych, w tym takze w drodze

konwersji przestepstw i wykroczen, w delikty ad-
ministracyjne. Konsekwencja tego zjawiska jest
wyposazanie organéw administracji publicznej

w kompetencje do wymierzania kar administra-
cyjnych w formie decyzji administracyjnych, wy-
dawanych w trybie postepowania administracyjnego.

Kary administracyjne nierzadko charakteryzuja
sie znacznym poziomem dolegliwosci (w pew-
nych przypadkach bywajg nawet oceniane jako
horrendalne), a ich orzekanie odbywa si¢ bez ko-
niecznosci zachowania gwarancji ochrony jed-
nostki wypracowanych w obrebie prawa karnego
materialnego i procesowego.

W tekstach skladajgcych sie na niniejszg ksigz-
ke omdéwiono wezlowe zagadnienia teoretyczne

i praktyczne oraz ryzyka zwigzane z ,przenosze-
niem” funkcji penalnej z plaszczyzny prawa kar-
nego na plaszczyzne prawa administracyjnego.
Istotnym watkiem rozwazanym w opracowaniach

bylo poszukiwanie standard6w ochrony jednostki

przy wymierzaniu kar administracyjnych. Ksigz-
ka adresowana jest do wszystkich, ktérzy zajmu-
ja sie problematyka deliktéw administracyjnych

i kar administracyjnych tak w wymiarze teoretycz-
nym, jak i praktycznym.
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