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Wstep

Termin ,sankcja” jest uzywany w réznych znaczeniach i kontekstach
w teorii prawa. Rozrdznia sie tzw. normy sankcjonowane i sankcjonujace’;
charakteryzuje sankcje niewaznoéci?, sankcje zinstytucjonalizowana® czy tzw.
sankcje rozsiang®. ,Sankcje administracyjne” nie sa zdefiniowane w prawie
pozytywnym — sa wytworem jezyka prawniczego. Nie posiadaja tez jedno-
znacznych konotacji teoretycznych. Méwiac o przedmiocie sankcji admi-
nistracyjnej, mam na mysli rodzaj dolegliwosci stanowiacy substrat sankcji
administracyjnej, ktéry wynika z normy prawa. Zasadniczym przedmiotem
mojej pracy sa sankcje administracyjne rozumiane jako dolegliwoéci za na-
ruszenie przepisow prawa, a takze proces ich wymierzania.

Sankcje administracyjne w rozumieniu zdefiniowanym przeze mnie
w rozdziale trzecim niniejszej pracy, zwlaszcza te, ktérych substratem doleg-
liwosci sa kwoty pieniezne, w ostatnim okresie sa czesto stanowione przez
prawodawce’. Sytuacja, z jaka mamy obecnie do czynienia przy konstruo-
waniu norm prawnych zawierajacych sankcje administracyjne, jest w moim
przekonaniu stanem przejéciowym, ewoluujagcym w kierunku stworzenia
klarownych konstrukcji odpowiedzialno$ci administracyjnej za delikty ad-
ministracyjne. Jeszcze do niedawna przy konstruowaniu odpowiedzialnoéci
za wiekszos¢ deliktow administracyjnych wystarczajace bylo ustalenie, Ze
okreslony podmiot wyczerpat znamiona deliktu. Wowczas organ, nie baczac
na okolicznosci towarzyszace jego popelnieniu (m.in. przypisanie winy),
zgodnie z przepisami prawa nakladal sankcje administracyjng. W aktualnym
stanie prawnym, w coraz wiekszej liczbie regulacji, mozna odnalez¢ normy

! Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 159-160.

2 Ibidem, s. 169.

3 Ibidem, s. 442-446.

4 Ibidem, s. 498-499.

° Por. wyliczenie pienieznych kar administracyjnych D. Szumito-Kulczyckiej (stan na 1 lutego 2004 .)
- D. Szumilo-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Zakamycze 2004, s. 119-136.
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prawne, z ktérych wynika nakaz badania winy podmiotéw, ktére dopusz-
czaja sie zachowan wyczerpujacych znamiona deliktéw administracyjnych,
w tym réwniez podmiotéw niebedacych osobami fizycznymi®. Dlatego tez
wydaje sie, ze kolejnym dzialaniem prawodawcy winno by¢ ,uporzadkowa-
nie” regulacji prawnej w zakresie formulowania odpowiedzialnosci prawnej
za naruszenia prawa stypizowane jako delikty administracyjne.

W teorii prawa juz dawno sformutowano poglad, Ze nie nalezy postu-
giwac sie represja karng, gdy mozna w sposob tanszy zapobiec szkodom
spolecznym’. Skoro ustawodawca tak czesto siega do administracyjnopraw-
nej metody regulagji stosunkéw spotecznych, uznajac ja za adekwatng do
charakteru naruszen prawa oraz charakteru dolegliwosci, to w $lad za tym
winny p6js¢ tez rozwigzania prawne normujace przede wszystkim reguly
odpowiedzialno$ci prawnej za delikty administracyjne.

Koncepcja pracy wynika z mojego przekonania, ze pomimo coraz
szerszego zainteresowania przedstawicieli doktryny prawa problematyka
sankcji administracyjnych oraz procedur ich wymierzania - spowodowanego
zapewne duza aktywnoscia ustawodawcy w sferze stanowienia kolejnych
aktéw prawnych zawierajacych normy prawne, w ktorych konstrukcji wy-
stepuja sankcje administracyjne — konieczne jest mozliwie kompleksowe
przeanalizowanie regulacji normatywnej, ktéra wymaga zmian. Zwlaszcza
spos6b konstruowania materialnych podstaw odpowiedzialnosci admini-
stracyjnej, a przede wszystkim dolegliwosci za naruszenie prawa wymagaja
poglebionej refleksji z uwagi no to, ze niektére przyklady regulacji sankcji
administracyjnej nie réznia sie, w sensie materialnym, od kary kryminalnej.
Stad tez w tytule pracy uzylem okreslenia ,sankcje w prawie administracyj-
nym”, uznajac, ze niektore typy reakcji za naruszenia prawa wymierzane
— zgodnie z procedurg - przez organy administracji publicznej w zasadzie
nie r6znig sie od sankcji kryminalnej sensu stricto.

Wiasciwe rozumienie funkcji administracji publicznej, rtéwniez w sferze
dyscyplinowania podmiotéw administrowanych, mozna wyrazic teza, jaka
staram sie w pracy broni¢, ze obecny stan prawny wymaga wprowadzenia
regulacji ogélnoadministracyjnej, normujacej takie zagadnienia, jak: zasa-
dy odpowiedzialnosci za delikt administracyjny, ustanie karalnosci deliktu
z uwagi na uplyw czasu, wylaczenie odpowiedzialnosci administracyjnej za

Przykladem moze by¢ art. 68 ust. 2 pr. energ., w mysl ktérego, ustalajac wysoko$¢ kary pienieznej,
Prezes URTiP uwzglednia stopieni szkodliwosci czynu, stopien zawinienia, dotychczasowa dziatal-
no$¢ podmiotu oraz jego mozliwosci finansowe.

7 ]. Bentham, Wprowadzenie do zasad moralnosci i ustawodawstwa, Warszawa 1959, s. 236.
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dziatanie wyczerpujace znamiona deliktu administracyjnego, sposob formu-
lowania sankcji administracyjnej.

Aby wykaza¢ niedoskonalosci prawa pozytywnego, przedstawilem
w pracy elementy struktury sankcji administracyjnej, do ktérych zaliczam
przede wszystkim: 1) przestanki nakiadania sankcji administracyjnych,
2) podmioty podlegajace ukaraniu, 3) funkcje sankcji administracyjnych,
4) rodzaj dolegliwosci stanowiacej sankcje administracyjng oraz 5) nazwy
sankcji administracyjnych.

Koncepcja niniejszej pracy wynika z przekonania, ze odpowiednia regu-
lacja odpowiedzialnoéci za delikty administracyjne czynilaby proces naktada-
nia sankcji prostszym i bardziej przejrzystym. Ustanowienie normatywnych
archetypow odpowiedzialnoéci administracyjnej w stosunku do okreslonych
kategorii deliktow administracyjnych precyzowatoby jednoznacznie sfere
dziataf prawnie dopuszczalnych, niepenalizowanych przez administracje
publiczna, a z drugiej strony — dawaloby czytelne kryteria nakladania sankcji
administracyjnych przez organy administracji publicznej.

W pracy przedstawilem rozumienie pojecia sankcji w teorii prawa,
a takze oméwilem poglady przedstawicieli doktryny prawa na temat istoty
sankcji administracyjnej. Sankcja moze by¢ bowiem rozumiana jako element
struktury normy prawnej badz, w znaczeniu autonomicznym, oderwanym
od koncepgji struktury normy prawnej, jako dolegliwo$¢ wynikajaca z naru-
szenia okre§lonych norm prawnych. Wskazatem tez na poglady w doktrynie
prawa negujace ,administracyjny” charakter sankcji wymierzanych przez
organy administracji publicznej, a takze oméwitem standardy stanowie-
nia sankgji administracyjnych oraz procedur ich stosowania przedstawione
w dokumentach Komitetu Ministréw Rady Europy.

W celu wykazania r6znic miedzy konstrukcja sankcji administracyj-
nej a innych rodzajow sankgji opisuje sankcje w innych galeziach prawa,
szczegolnie szeroko odnoszac sie do zagadnien materialnych podstaw odpo-
wiedzialnosci w prawie punitywnym sensu largo. Analizie poddane zostaty
réwniez sankcje we wspdlnotowym prawie ochrony konkurencji, okreélane
wprost w aktach normatywnych z zakresu ochrony konkurencji jako niema-
jace charakteru karnoprawnego.

Na podstawie analizy regulacji prezentuje definicje sankcji administra-
cyjnej, a takze przedstawiam niezbedna aparature pojeciowa: delikt admini-
stracyjny, odpowiedzialno$¢ administracyjna, organ administracji publiczne;.
Przedstawiam réwniez typologie sankcji administracyjnych. Zaproponowany
podzial nie jest rozr6znieniem wedlug konkretnej cechy badz zespotu cech.
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Wstep

Stanowi on prébe zilustrowania sankcji administracyjnych w polskim prawie,
z uwzglednieniem dzialéw administracji, w ktérych sankcje te wystepuja,
a takze z uwzglednieniem charakteru dolegliwosci.

Cel pracy implikuje oméwienie: elementéw struktury sankgji, pod-
miotu odpowiedzialnego za delikt administracyjny, sposobu formulowania
znamion czynu podlegajacego sankcji, problematyki winy jako okolicznoéci
uwzglednianej przy wymiarze sankcji administracyjnej, zasad odpowiedzial-
nosci administracyjnej oraz przestanek uchylania tej odpowiedzialnosci.
Dla omawianej problematyki istotne sa tez procedury wymierzania sankcji
administracyjnych. Kanwa rozwazan sa dwie najwazniejsze regulacje pro-
cesowe — Kodeks postepowania administracyjnego i Ordynacja podatkowa,
a takze, uzupetniajaco, inne szczegétowe regulacje w zakresie wymierzania
sankcji administracyjnych.

W dekodowaniu charakteru reakcji prawnej ustawodawcy na zacho-
wanie niezgodne z prawem pomocnym narzedziem jest okreslenie funkgji
dolegliwosci, czyli celu, jaki sankcja ma spetniac. Ustalenie funkcji podsta-
wowej sankcji jest chyba najlepszym sposobem okreslenia charakteru sankcji
i w konsekwengcji udzielenia odpowiedzi, czy mamy do czynienia z sankcja
administracyjng czy tez kryminalna.

Jako metode opracowania przedstawionej wyzej problematyki przyja-
lem analize: materiatu normatywnego, pogladéw prezentowanych w nauce
prawa oraz w orzecznictwie sadéw administracyjnych, sadéw powszechnych
i Sadu Najwyzszego, jak réwniez Trybunatu Konstytucyjnego, sadow wsp6l-
notowych oraz orzecznictwie ETPC.

Ksigzka adresowana jest w rownej mierze do osob bioracych udzial
W procesie stosowania prawa — w tym zwlaszcza pracownikéw organéw
administracji publicznej, studentéw kierunkéw prawniczych i administra-
cyjnych publicznych i niepublicznych szkét wyzszych, a takze do srodowiska
naukowego.

Monografia ta powstala na bazie rozprawy doktorskiej Sankcje admini-
stracyjne i ich stosowanie, obronionej w 2006 r. na Wydziale Prawa Uniwersy-
tetu w Bialymstoku. Za jej powstanie pragne szczegdlnie goraco podzieko-
wac Pani Profesor Barbarze Kudryckiej, ktéra, bedac promotorem rozprawy
doktorskiej, a nade wszystko zawsze serdecznym opiekunem naukowym,
poswiecala mi swoj czas i dzielila sie dodwiadczeniem. Bardzo dziekuje takze
Panu Profesorowi Janowi Bociowi i Panu dr. hab. Profesorowi Uniwersytetu
w Bialymstoku Dariuszowi Kijowskiemu za cenne uwagi i wskazowki.
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Rozdzial I
Pojecie sankcji

1.1. Pojecie i istota sankcji w teorii prawa

Sankcja w prawie, w og6lnym rozumieniu, oznacza r6znego rodzaju
ujemne skutki prawne, jakie powinny nastapic, jezeli adresat normy prawnej
nie zastosuje sie do nakazu czy zakazu ustanowionego w przepisie prawa.
Innymi stowy, sankcja jest dolegliwoscia za naruszenie przepiséw prawa,
ktére ustalaja rodzaj i rozmiar dolegliwosci. Termin ,sankcja” jest réwniez
uzywany do okreslenia tych czesci przepisow prawa, w ktorych dolegliwosci
sq wymienione®. Zgodnie z r6znymi koncepcjami podzialu sankcji wyréznia
sie sankcje represyjna, egzekucyjna oraz ,sankcje niewaznosci”. Sankcje
represyjne okreslane sg jako dolegliwosci stanowigce odplate za zachowanie
niezgodne z nakazami lub zakazami wynikajacymi z przepiséw prawa. Ich
istota sprowadza sie do pozbawienia danego podmiotu okre$lonych débr,
takich jak: Zycie, wolnos¢, dobra majatkowe, cze$¢. Do tego typu sankcji
zalicza sie sankcje okre$lone w prawie karnym, prawie wykroczen oraz
sankcje wymierzane w postepowaniu administracyjnym i w postepowaniu
dyscyplinarnym?®. Istota sankcji egzekucyjnej jest przymuszenie adresata
normy zachowujacego sie niezgodnie z nakazami lub zakazami przepisu
prawa do wypelnienia cigzacego na nim obowiazku wynikajacego z przepisu
prawa, ktéry to obowiazek winien by¢ wypelniony poprzez dobrowolne
zastosowanie sie do postanowieni normy. Przymuszenie nastepuje przy po-

8 Por. ]. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Zakamycze 2000, s. 321 n.

? Por. Wstep do nauk prawnych, pod red. A. Jamroza, Biatystok 1998, s. 51-52; S. Ehrlich, Wstep do nauki
o paristwie i prawie, Warszawa 1971, s. 95; A. Lopatka, Wstep do prawoznawstwa, wyd. 3, Warszawa
1975, 5. 195.

10" Por. O.E. Lejst, Sankcii v sovetskom prave, Moskva, s. 149 in., 161 i n., cytuje za: . Nowacki, Z. Tobor,
Wistep..., s. 33.

17



Rozdziat I. Pojecie sankcji

mocy $rodkéw wiadczych znajdujacych sie w dyspozycji panstwa. Normy
prawa przewiduja sankcje egzekucyjne w sytuacjach, w ktérych w wyniku
zastosowania przymusu mozliwe jest osiggniecie takiego stanu rzeczy, jaki
mialby miejsce, gdyby adresat tej normy zachowat sie zgodnie z prawem.
W pewnych sytuacjach skutki wywolane zachowaniem niezgodnym z pra-
wem majg charakter nieodwracalny. Stosowanie sankcji egzekucyjnej do
tego rodzaju sytuacji mijaloby si¢ z celem. Zastosowane wowczas sankcje
maja niewatpliwie charakter sankgji represyjnych. Zmuszenie adresata do
wypelnienia obowiazku, ktérego nie wypelnil, jest realizowane poprzez
zastosowanie przymusu osobistego albo w wyniku tzw. ,przymusu wyko-
nania zastepczego”'.

Analiza pojecia sankcji prawnej uzasadnia rowniez przynajmniej po-
biezne wskazanie pogladéw nauki prawa na temat pojecia przepisu praw-
nego, normy prawnej, struktury oraz odpowiedzialnosci prawnej'>. Ma to
bowiem znaczenie dla okreslenia istoty sankcji, poniewaz zagadnienia normy
prawnej i odpowiedzialnosci za naruszenie prawa sg w teorii prawa ujmo-
wane w sposob réznoraki.

Wedtug zwolennikéw koncepgiji tréjczionowej norma prawna skla-
da si¢ z trzech czesci: hipotezy, dyspozycji i sankcji. W hipotezie normy
prawnej sprecyzowane sa warunki, wedlug ktérych nalezy zachowywac
sie w okre$lony sposob. W dyspozycji okreslony jest wymagany sposéb po-
stepowania, a w sankgji — skutki niezastosowania sie¢ do wymagan normy.
Wedlug jeszcze innej koncepcji struktura normy prawnej sprowadza sie
do dwoéch elementow: hipotezy i sankcji. Wowczas dyspozycja jest poza
struktura normy i stanowi wskazanie powinnego zachowania sie adresata
normy prawnej”. Kolejny podzial wskazuje na istnienie norm sankcjonu-
jacych i norm sankcjonowanych'. Obie wyzej wymienione normy skladaja
sie z hipotezy i dyspozycji. Norma sankcjonowana — to norma pierwotna
skierowana do okreslonej kategorii 0s6b okreslonych rodzajowo (adresat
pierwotny). Hipoteza normy sankcjonowanej zawiera wiec okreslenie ro-
dzajow okolicznosci, przy spetnieniu ktérych stosujemy dang norme.

Por. ]. Nowacki, A. Tobor, Wstep..., s. 34-35.

Odmiennie - J. Smiatowski, Pojecie i analiza sankcji prawnej, ZNU]J 1962, nr 9, 5. 273. Zdaniem tego Autora
nie ma potrzeby postugiwania sie zadng z koncepcji struktury normy prawnej, poniewaz sankcja da
sie rownie dobrze okresli¢ bez koniecznosci postugiwania sie pojeciem normy prawnej.

J. Wréblewski, Krytyka normatywistycznej teorii prawa i paristwa Hansa Kelsena, Warszawa 1955, s. 142—
-144.

Tak m.in. J. Lande, Nauka o normie prawnej, Lublin 1956, s. 9.
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