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POJECIE SANKCJI PRAWNEJ W POLSKIM PRAWIE
ADMINISTRACYJNYM

Koncepcje sankcji administracyjnej

Przeglad piSmiennictwa z zakresu prawa administracyjnego
prowadzi do wniosku, Zze w pracach, szczegdlnie dawniejszych,
postugiwanie si¢ terminem “sankcja administracyjna” nie jest czgste.
Pomimo tego, ze w nauce wiele uwagi poswigcono zagadnieniom
ogolnej problematyki sankcji prawnej, autorzy omawiajacy te kwestie
rzadko odnosili si¢ do pojecia sankcji administracyjnej. Przyczyn

takiego stanu rzeczy nalezy w duzej mierze upatrywaé w tym, ze Doktor Katedra
zwroty jezykowe tekstow prawnych, w oparciu o ktore wyodrebnia si¢ Finansow i Prawa
sankcje prawna o wiele tatwiej wskaza¢ mozna w przepisach prawa Finansowego,
karnego czy cywilnego niz administracyjnego [L. Dziewigcka—Bokun, Katolicki
Sankcja prawna w prawie administracyjnym, Acta Universitatis Uniwersytet Lubelski
Wratislaviensis No 169, Prawo XXXVI, Wroctaw 1972, s. 37]. Jana Pawla II

(Lublin, Poland)

W nauce prawa administracyjnego tradycyjnie ujmowano sankcje jako mozliwos¢
zastosowania przymusu w przewidzianym przez prawo przypadku [J. Filipek, Sankcja prawna w
prawie administracyjnym, “Panstwo 1 Prawo” 1963, nr 12, s. 877]. Stad problem sankcji
administracyjnych ograniczano w zasadzie jedynie do: kar stosowanych w postgpowaniu karno-
administracyjnym, $srodkoOw przymusu stosowanych w trakcie postgpowania przymusowego w
administracji, sankcji dyscyplinarnych oraz sankcji suzbowych.

Poglady by kar¢ stosowana w nastgpstwie popeklnienia wykroczenia nazywac kara
administracyjna naleza juz do przeszlosci. Pojawily si¢ one w konsekwencji wydania w 1951 roku
ustawy o orzecznictwie karno-administracyjnym [ustawa z dnia 15 grudnia 1951 r. o
orzecznictwie karno-administracyjnym, tekst jedn. Dz. U. 1966, nr 39, poz. 233 ze zm.].
Twierdzono wowczas, ze organy panstwowe stosujac represj¢ karno-administracyjna nie dziataja
w zastepstwie sadow, lecz spelniaja funkcje odrebna, ktéra ma swoiste cechy wynikajace z
charakteru dzialalnos$ci administracji panstwowej. Reprezentowany byt réwniez poglad, 1z w
warunkach panstwa socjalistycznego brak bylo podstaw do przeciwstawiania sobie wymiaru
sprawiedliwosci 1 administracji [zob. J. Jendroska, Koncepcja sankcji karnej w prawie
administracyjnym, w: Zbior studiow z zakresu nauk administracyjnych, red. Z. Rybicki, M.
Gromadzka-Grzegorzewska, M. Wawrzykowski, Wroclaw-Warszawa-Krakow 1978, s. 123].
Dylemat, czy prawo wykroczen blizsze jest prawu administracyjnemu, czy tez karnemu w
znacznej mierze rozstrzygnglo wejScie w zycie w 1972 roku nowego ustawodawstwa
wykroczeniowego, ktore nie postugiwalo si¢ juz pojeciami “prawo karno-administracyjne” 1
“kolegia administracyjne”. Ostatecznie problem ten rozstrzygnglo usadowienie prawa wykroczen
w pazdzierniku 2001 roku [zob. T. Bojarski, Polskie prawo wykroczen. Zarys wyktadu, Warszawa
2003, s. 114]. W powyzszej sytuacji wydaje sig, iz sankcje stosowane w nastgpstwie popetnienia
wykroczenia nalezy wylaczy¢ z katalogu sankcji administracyjnych.

Tradycyjnie do sankcji administracyjnych zaliczano $rodki stosowane w postgpowaniu
egzekucyjnym. W odniesieniu do tej problematyki podkres§lano, iz na tle ustawy o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji pelny wyraz znajduja typowe dla prawa administracyjnego sankcje

15



KNOWLEDGE*EDUCATIONLAW MANAGEMENT

egzekucyjne, polegajace na zmuszeniu przekraczajacego norm¢ prawna do zrealizowania
przewidzianego przez t¢ norm¢ stanu rzeczy [zob. L. Dziewigcka-Bokun, dz. cyt., ss. 44-45].
Wsrod tak rozumianych sankcji wyrdzniano: srodki przymusu shuzace do egzekucji naleznosci
pieni¢znych oraz obowiazkdéw niepienigznych [M. Smotka, Pojecie i rodzaje sankcji prawnej,
Praca doktorska napisana w Zakladzie Teorii Panstwa 1 Prawa 1 Historii Doktryn Polityczno-
Prawnych UMCS pod kierunkiem profesora H. Groszyka, maszynopis, 1974, s. 200].

Warto zaznaczy¢, iz w doktrynie pojawila si¢ rowniez inna, znacznie szersza koncepcja
sankcji administracyjnej, utozsamiajaca sankcje z caloksztaltem gwarancji prawnych
zabezpieczajacych realizacje prawa [J. Filipek, Sankcja prawna..., s. 878]. W mysl tej koncepcji
pojecie “caloksztalt gwarancji prawnych” obejmuje ogét mozliwych gwarancji prawnych bez
zadnego ograniczenia. Moga to by¢ gwarancje wynikajace nie tylko z konkretnych
zindywidualizowanych zakazoéw czy nakazow, ale takze z caloksztattu takich nakazow czy
zakazoéw, ujawniajace si¢ dopiero na tle danego systemu prawnego. Moze z nich wynikaé np.
bezskuteczno$¢ czynnosci prawnej, ale rownie dobrze moga tez przybiera¢ postaé pewnych
prawnie okreslonych pozytkéw lub korzysci [Zob. J. Filipek, Jeszcze o sankcji prawnej, “Panstwo
1 Prawo” 1965, nr 4, s. 633]. Sankcja w powyzszym rozumieniu nie jest wigc, tozsama ani z
pojeciem przymusu, ani obowigzywania prawa, ma natomiast zapewni¢ skuteczno$¢ prawna
okreslonemu aktowi poprzez udzielenie mu swoistej ochrony prawnej. Ochrona ta wyraza si¢ w
tym, ze kazda czynno$¢ sprzeczna z tym aktem bedzie uchodzita za czynno$¢ bezprawna,
niezaleznie od dalszych skutkéw prawnych, jakie w konkretnych okoliczno$ciach moze jeszcze
dany akt powodowac.

Zaprezentowana koncepcje, cho¢ niewatpliwie interesujaca, nalezy zdecydowanie
odrzuci¢. Przemawiaja za tym przede wszystkim rezultaty badan teorii prawa, dotyczace sankcji
prawnej. Poczynione w tym zakresie ustalenia prowadza do wniosku, ze sankcja stanowi zawsze
konsekwencje naruszenia obowiazku prawnego (badz naruszenia obowiazku 1 przekroczenia
uprawnien). Odrzucenie powiazania migdzy norma prawna i jej naruszeniem pozbawia sankcj¢
jednej z jej najistotniejszych cech. Nie mozna roéwniez zgodzi¢ si¢ z pogladem, iz do sankcji
zalicza si¢ prawnie okreslone pozytki lub korzysci, sankcja prawna sa bowiem jedynie
niekorzystne dla podmiotu prawa skutki prawne. Powyzsze argumenty wydaja si¢ wskazywac, iz
pojecie “gwarancja prawna” jest znacznie szersze od pojgcia sankcji prawne;.

Pojecie i rodzaje sankcji prawnej w prawie administracyjnym

Na skutek zmian prawnoustrojowych oraz wprowadzenia sadowej kontroli administracji
publicznej, wyraznie wzrosto zainteresowanie zagadnieniami zwigzanymi z problematyka sankcji.
Nie oznacza to, ze zostaly wyeliminowane wszystkie watpliwo$ci dotyczace tresci tego pojecia.
Nadal, zar6wno w doktrynie jak 1 w orzecznictwie, zagadnieniami spornymi pozostaja: charakter
prawny tych srodkow, mozliwo$¢ ich kumulowania czy przestanki i zasady wymiaru. Ze wzgledu
na to, iz zakres niniejszego opracowania nie pozwala na przedstawienie cato$ci problematyki,
uzasadnione wydaje si¢ zaprezentowanie jedynie podstawowych typoéw sankcji administracyjnych
oraz wskazanie charakterystycznych dla nich cech.

Dla celow prowadzonej analizy, w oparciu o przepisy prawa administracyjnego, mozna
wyr6zni¢ nastepujace typy sankcji prawnych:

a) sankcje karne,

b) sankcje egzekucyjne,

c) sankcje wymierzane w trybie postgpowania administracyjnego, wsrod ktorych
wyrdznia sig¢ tzw. kary administracyjne oraz sankcje o charakterze niepieni¢znym,

d) sankcj¢ utraty waznos$ci przez decyzje z mocy prawa [por. Z. Kmieciak, Skutecznos¢
regulacji administracyjno-prawnej, £.6dz 1994, s. 87]
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Na wstepie, z katalogu sankcji o charakterze typowo administracyjnym wytaczy¢ nalezy
sankcje karne. Wprawdzie podstawa ich orzeczenia jest naruszenie norm zawartych w aktach
prawnych z zakresu materialnego prawa administracyjnego, [np. art. 127-132 ustawy z dnia 16
kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, Dz. U. 2004, nr 92, poz. 880], jednakze naruszenie to
wypetnia jednoczesnie znamiona okre§lonego typu przestgpstwa lub wykroczenia. Ponadto, tego
typu sankcje wymierzane sa przez sad, w trybie 1 na zasadach okreslonych przepisami prawa
karnego.

Sankcje egzekucyjne maja na celu realizacj¢ powinnosci wynikajacej badz z aktu
administracyjnego badz wprost z przepisu prawa. Na podstawie przepisOw ustawy o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji mozna wyrdzni¢: $rodki (sankcje) przymuszajace, czyli srodki za
pomoca ktorych organ egzekucyjny sktania zobowiazanego do wykonania cigzacego na nim
obowiazku, na przyktad grzywna w celu przymuszenia oraz S$rodki (sankcje) realizujace, za
pomoca ktorych organ bezposrednio wykonuje ten obowiazek na przyklad odebranie
nieruchomosci czy egzekucja z pieniedzy [zob. Postegpowanie administracyjne — ogolne,
podatkowe i egzekucyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 1998, ss. 305-306]. Wszystkie
polegaja na takim oddzialywaniu srodkami fizycznymi, ktoére uniemozliwiajac lub przetamujac
opoOr przymuszanego zobowigzanego, maja albo nie dopusci¢ do wykonania jego decyzji, albo —
wplywajac na jego procesy motywacyjne — spowodowac podjgcie decyzji pozadanej przez organ
administracji [zob. P. Przybysz, Egzekucja administracyjna, Warszawa 1999, s. 163].

Druga grupa sankcji administracyjnych to sankcje wymierzane w postgpowaniu
administracyjnym. Uruchomienie ich taczy si¢ z ustaleniem w formie decyzji administracyjnych
konsekwencji okreslonego zachowania [zob. Z. Kmieciak, Skutecznosé..., s. 88]. Do sankcji tego
typu zaliczy¢ nalezy: tzw. kary administracyjne — w postaci kar pieni¢znych oraz sankcje o
charakterze niepienigznym — polegajace na odebraniu uprawnien, nalozeniu obowiazku podjgcia
okreslonego dziatania, obowiazku zaprzestania okreslonego dziatania czy likwidacji skutkow
zachowania niezgodnego z prawem.

Problematyka tzw. kar administracyjnych od lat stanowi przedmiot zainteresowania
doktryny prawa administracyjnego. Blizsze omowienie zwiazanych z tym zagadnieniem kwestii
wykracza poza ramy niniejszego opracowania, konieczne jednak wydaje si¢ zwrocenie uwagi na
pewien aspekt terminologiczny. Nalezy mianowicie zaznaczy¢, iz w literaturze przedmiotu pojgcia
“kary administracyjne” uzywa si¢ zarowno na okreslenie sankcji o charakterze karnym — sankcje
przewidziane w aktach prawnych z zakresu prawa administracyjnego, orzekane w trybie prawa
karnego jako nastgpstwo popelnienia przestgpstwa lub wykroczenia, jak 1 na okreslenie sankcji
typowo administracyjnych naktadanych w postgpowaniu administracyjnym [zob. J. Jendroska,
Kary administracyjne, w: Ksiega jubileuszowa Profesora Marka Mazurkiewicza. Studia z
dziedziny prawa finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony srodowiska, red. R. Mastalski,
Wroctaw 2001, ss. 48 in.].

W mys$l dokonanych uprzednio ustalen sankcje naktadane w trybie przepisOw prawa
karnego, w oparciu o stwierdzenie winy sprawcy, zaliczane sa do sankcji o charakterze karnym.
Dlatego tez, pod pojeciem tzw. kar administracyjnych nalezy rozumie¢ wytacznie sankcje
naktadane przez organy administracji.

Wsrod kar administracyjnych w powyzszym rozumieniu wyr6zni¢ z kolei mozna: kary
porzadkowe, kary wymierzane w ramach odpowiedzialnosci zawodowej i1 dyscyplinarnej oraz
kary pienigzne nakladane na osoby fizyczne, a takze osoby prawne i1 jednostki organizacyjne
niemajace osobowosci prawnej, na podstawie przepisOw materialnego prawa administracyjnego
(kary administracyjne sensu stricto).
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Kary porzadkowe to kary o charakterze pieni¢znym, nakladane w postgpowaniu
administracyjnym, przez organy administracji, majace na celu przymuszenie okreslonych osob
fizycznych do okreslonego zachowania w toku postgpowania administracyjnego [zob. Z. Leonski,
O istocie tzw. kar administracyjnych, w: Jednostka w demokratycznym panstwie prawa, red. J.
Filipek, Bielsko-Biata 2003, s. 356]. Zalicza si¢ do nich grzywny nakladane w drodze
postanowienia (a nie decyzji, jak w przypadku pozostalych sankcji), na podstawie kodeksu
postgpowania administracyjnego [art. 88 1 96 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postgpowania administracyjnego, tekst jedn. Dz. U. 2000, nr 98, poz. 1071].

Ze wzgledu na to, iz celem artykutu jest wskazanie typowych cech sankcji przewidzianych
przepisami materialnego prawa administracyjnego, blizsze omawianie kar porzadkowych nie
wydaje si¢ uzasadnione. Z podobnych wzgledow pomina¢ mozna problematyke sankcji
dyscyplinarnych 1 stuzbowych. Nalezy natomiast zwroci¢ uwage na trzeci rodzaj wymienionych
kar administracyjnych, okreslanych czasem jako “typowe” kary administracyjne.

Kary tego rodzaju pojawity si¢ w polskim ustawodawstwie w latach szes¢dziesiatych i
miaty stanowi¢ probg stworzenia efektywnego systemu prawnej ochrony srodowiska naturalnego.
Nowa instytucja pozwalata przede wszystkim na uniknigcie ograniczen prawa karnego i
zastosowanie §rodkow o charakterze represyjnym wobec podmiotéw innych niz osoby fizyczne.
Dlatego tez, rozwazajac konstrukcj¢ kar administracyjnych szczegdlng uwage nalezy zwroci¢ na
przepisy dotyczace ochrony Srodowiska oraz przepisy dotyczace prawa ochrony konkurencji i
konsumentéw, tym bowiem regulacjom poswigcono stosunkowo najwigcej uwagi w literaturze
przedmiotu.

Szczegolnie rozbudowane przepisy dotyczace kar administracyjnych zawiera ustawa z dnia
27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska [tekst jedn. Dz. U. 2006, nr 129, poz. 902]. Kary
przewidziane w niniejszej ustawie wymierza w drodze decyzji wojewddzki inspektor ochrony
srodowiska. Delikt administracyjnoprawny, bedacy podstawa zastosowania wspomnianych
sankcji, stanowi: przekroczenie okreslonych w pozwoleniach administracyjnych ilosci lub rodzaju
gazow lub pylow wprowadzanych do powietrza, ilosci, stanu lub sktadu sciekow, ilosci pobrane;
wody, przekroczenie poziomu halasu, a takze naruszenie warunkéw decyzji zatwierdzajacej
instrukcj¢ eksploatacji sktadowiska odpadéw albo decyzji okreslajacej miejsce 1 sposdb
magazynowania tychze odpaddéw. Wsrdd kar wyrdzni¢ mozna tzw. kary biegnace i1 kary
jednorazowe, wymierzane za okres, w ktorym trwalo naruszenie lub przekroczenie. Swoisty
charakter maja tzw. kary biegnace, ktorych wymiar odbywa si¢ w charakterystycznym
dwuetapowym postgpowaniu: najpierw ustala si¢ podstawe kary (w postaci stawki godzinowej lub
dobowej), a nastgpnie ustala si¢ jej wysoko$¢ poprzez pomnozenie stawki przez czas, w jakim
trwalo naruszenie lub przekroczenie [zob. W. Radecki, Srodki finansowo-prawne, Wroctaw 2002,
s. 89].

Charakter prawny kar pieni¢znych w ochronie srodowiska od lat budzi liczne kontrowersje
[szerzej zob. np.: K. Gorka, B. Poskrobko, W. Radecki, Ochrona srodowiska. Problemy
spoteczne, ekonomiczne i prawne, Warszawa 1995, ss. 213-219; A. Lipinski, Elementy prawa
ochrony srodowiska, Karkow 2000, ss. 227-228]. Zazwyczaj dopatrywano si¢ w nich elementow
represji, odszkodowania 1 przymusu, podkreslajac jednoczesnie, ze elementy te nie wylaczaja si¢
wzajemnie [zob. W. Radecki, Kary pieniezne w ochronie srodowiska, Bydgoszcz 1996, s. 38]. W
obecnym stanie prawnym interpretacj¢ dodatkowo utrudnia fakt, iz wylaczono przepisy dotyczace
tychze kar z zakresu regulacji poswigconych odpowiedzialnosci. Nadal podstawowy problem
stanowi zagadnienie strony podmiotowej (winy) jako podstawy ukarania. Pomijajac szersze
rozwazania na ten temat nalezy w sposob szczegdlny zwroci¢ uwage na poglad, w mysl ktorego
kary administracyjne zaliczane sa do $rodkdw odpowiedzialnosci karnej, a zasady ich wymiaru
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przypominaja anglosaska zasade strict liability. Polega ona na tym, ze odpowiedzialno$¢ typu
penalnego za naruszenie obowiazku jest domniemana, ale sprawca naruszenia moze si¢ od niej
zwolni¢, jezeli wykaze, ze uczynil wszystko, czego mozna byto od niego rozsadnie wymagac, aby
do naruszenia obowiazku nie doszlo [zob. W. Radecki, Srodki..., [87].

Pozostajac na gruncie przepiséw dotyczacych ochrony srodowiska nalezy jeszcze zwrocic
uwage na inny, przewidziany w niektorych ustawach srodek finansowo-prawny, a mianowicie na
tzw. oplaty podwyzszone. Podobnie jak kary administracyjne, stanowia one konsekwencje
niedopelnienia obowiazku. Rdéznica polega na tym, ze kary wymierzane sa w przypadku
naruszenia warunkoéw decyzji, oplaty podwyzszone natomiast za brak wymaganej decyzji, a
doktadniej za niedopelienie obowiazku uzyskania odpowiedniego pozwolenia, na przyktad na
wydobywanie kopalin, pobdér wod, wprowadzenie do powietrza gazow lub pytow, czy
wprowadzenie $cieckow do wod lub ziemi [szerzej zob. K. Gruszecki, Oplaty za korzystanie ze
srodowiska w prawie ochrony srodowiska, “Glosa” 2003, nr 7, ss. 4 1 n.]. Trudno nie zgodzi¢ si¢
z reprezentowanym w literaturze pogladem, iz opfaty te, podobnie jak kary administracyjne,
stanowia sankcje o charakterze represyjnym [zob. W. Radecki, Srodki..., ss. 68 in.].

Zastosowanie pieni¢znych kar o charakterze administracyjnym przewiduja rowniez inne
ustawy materialnego prawa administracyjnego. Do wspdlnych cech tego typu sankcji nalezy to, iz
naktadane sa w formie decyzji administracyjnej, zarowno na osoby fizyczne (zazwyczaj
kierownika danej jednostki) jak 1 na osoby prawne oraz jednostki organizacyjne niemajace
osobowos$ci prawnej. Podmiotem wymierzajacym jest organ administracji, a kara podlega
$ciagnigciu w trybie przepisow o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

Rozlegly obszar stosowania kar administracyjnych stanowi prawo antymonopolowe.
Prawne podstawy ich naktadania stanowi przede wszystkim ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o
ochronie konkurencji i konsumentow [tekst jedn. Dz. U. 2005, nr 244, poz. 2080], a takze przepisy
antymonopolowe znajdujace si¢ w innych aktach normatywnych. Kary nakladane sa w drodze
decyzji wydawanych przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji 1 Konsumentow, w trybie
postgpowania administracyjnego, w przypadku stwierdzenia: praktyki ograniczajacej konkurencje,
naruszenia zasad koncentracji przedsigbiorstw 1 jej kontroli, niewykonania decyzji i postanowien
organu antymonopolowego lub wyrokow sadu oraz naruszen proceduralnych. Charakter prawny
stosowanych kar, podobnie jak kar stosowanych w prawie ochrony $rodowiska, jest kwestia
dyskusyjna. Wprawdzie uregulowania ich dotyczace traktowane sa zazwyczaj jako cze¢s¢ prawa
administracyjnego, jednakze w literaturze wskazuje si¢ roOwniez na pewne ich podobienstwa do
form oddzialywania za pomoca prawa karnego [szerzej zob. M. Kr6l-Bogomilska, Kary pieniezne
w prawie antymonopolowym, Warszawa 2001, ss. 31 in.].

Wielowatkowo$¢ problematyki kar administracyjnych powoduje, ze coraz czgscie]
stanowia one przedmiot zainteresowania przedstawicieli doktryny. Szczegdlnie mocno
akcentowany jest ich sankcyjny charakter oraz zwiazek z problematyka prawno-karna.
Powszechnie podnoszony jest rOwniez problem zapewnienia odpowiednich gwarancji
materialnych 1 procesowych w procesie ich stosowania [zob. Z. Leonfski, Z problematyki
skutecznosci prawa administracyjnego, “Studia luridica” 1990, nr VIII, s. 141]. Przeglad
stanowisk w tym zakresie prowadzi do wniosku, iz dyskutowana od lat kwestia “istoty” tzw.
administracyjnych kar pieni¢znych nie tylko nadal pozostaje kwestia otwarta, ale wrecz zyskuje
na aktualnosci.

Kolejny rodzaj sankcji wymierzanych w trybie administracyjnym (jurysdykcyjnym), to
srodki niepieni¢zne z zakresu tzw. policji administracyjnej, stuzace reglamentowaniu okreslonych
rodzajow dzialalno$ci. Do sankcji tego typu zaliczy¢ mozna: restrykcyjne nakazy zaniechania
(wstrzymania) dzialalnos$ci, restrykcyjne nakazy podjgcia okreslonego dziatania, restrykcyjne
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odwolania 1 ograniczenia udzielonych zezwolen [zob. M. Szewczyk, Nadzor w materialnym
prawie administracyjnym, Poznan 1995, ss. 122 i n.] oraz likwidacj¢ skutkéw zachowania
niezgodnego z prawem (przywracanie wymaganego stanu prawnego).

Nakazy zaniechania okreslonych zachowan wydawane sa wowczas, gdy dany podmiot,
ktory z mocy ustawy jest uprawniony do okre§lonego dziatania, przekroczy granice zachowan
dozwolonych. Jako przyktad mozna powola¢ tu regulacje zwarte w ustawie o zgromadzeniach, w
mys$l ktorych woéjt lub burmistrz moga rozwiaza¢ zgromadzenie w sytuacji gdy jego przebieg
zagraza zyciu, zdrowiu lub mieniu w znacznych rozmiarach albo gdy zostaly naruszone przepisy
ustawy o zgromadzeniach lub przepisy ustaw karnych [art. 12 ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. Prawo
o zgromadzeniach, Dz. U. 1990, nr 51, poz. 297 ze zm.]. Nakaz wstrzymania dzialalno$ci moze
dotyczy¢ takze aktywno$ci z zakresu np. dziatalno$ci gospodarczej. W szczegdlnosci moze
polega¢ na: zatrzymaniu dziatalno$ci produkcyjnej poprzez unieruchomienie zaktadu, jego czesci
lub poszczegdlnych maszyn i1 urzadzen czy na zaprzestaniu obrotu okreslonymi rzeczami.
Sankcyjny charakter tego typu srodkow znajduje wyraz w tym, iz po pierwsze, sa one naktadane
w przypadku przekroczenia granic uprawnien, po drugie zas, prowadza do pogorszenia sytuacji
prawnej tego, wobec kogo sa stosowane.

Restrykcyjne nakazy dzialania polegaja na zobowigzaniu danego podmiotu, w drodze
decyzji administracyjnej, do podjecia okreslonego dziatania. Dziatanie to wiaze si¢ zazwyczaj ze
znacznymi dolegliwo$ciami, 1 podobnie jak nakazy zaniechania, moze prowadzi¢ do pogorszenia
sytuacji prawnej. Typowym przyktadem tego typu sankcji jest decyzja o rozbidrce czy decyzja
nakazujaca likwidacj¢ hodowli lub chowu zwierzat.

Restrykcyjne odwolania 1 ograniczenia udzielonych zezwolen przypominaja nakazy
zaniechania okreslonej dziatalnosci. Rdéznica polega na tym, ze nakazy zaniechan dotycza sfer
zachowan, ktore sa wprawdzie prawnie relewantne, ale wolne od ustawowych zakazo6w, natomiast
w przypadku odwotan i ograniczen dzialalno$¢ moze by¢ podjeta tylko na podstawie zezwolenia.
Zazwycza] zezwoleniom takim towarzyszy tzw. klauzula odwotalnosci, czyli ustawowe
zastrzezenie, 1z w przypadku nieprawidlowego z nich korzystania moga zosta¢ odwolane.
Odwolanie udzielonych zezwolen moze polega¢ na catkowitym ich cofnigciu, badz tez jedynie na
ograniczeniu zakresu zezwolenia [M. Szewczyk, dz. cyt., s. 124]. W formie decyzji
administracyjnej sa takze nakladane sankcje majace na celu likwidacj¢ skutkow dziatania
niezgodnego z prawem. Wskutek ich zastosowania przywrocony zostaje wymagany stan prawny.

Sankcje z zakresu tzw. policji administracyjnej peilnia przede wszystkim funkcje
prewencyjna, czym roznig si¢ od kar administracyjnych, ktorych podstawowym celem jest
represja. Nie znaczy to bynajmniej, ze sa mniej dolegliwe. Decyzja o wstrzymaniu dzialalnos$ci
moze stwarza¢ dla danego podmiotu sytuacje znacznie bardziej niekorzystna niz nalozenie
administracyjnej kary pienigznej. Dlatego tez, sankcje te postrzegane sa czgsto jako instrumenty
represji. Nie zmienia to natomiast faktu, iz naktadane sa przede wszystkim z powodu naruszenia
obowiazujacych przepisow lub norm, zwlaszcza w sytuacji kiedy powstalo zagrozenie dla ludzi
lub mienia [zob. P. Przybysz, dz. cyt., s. 179]. Ze wzgledu na to, ze sankcje tego typu maja przede
wszystkim sktania¢ do wykonywania obowigzkéw administracyjnych a takze eliminowac
istniejace naruszenia i1 zagrozenia, ich stosowanie nie budzi takich kontrowersji jak celowos¢ 1
sposob naktadania administracyjnych kar pieni¢znych.

Ostatni rodzaj wyodrebnionych sankcji to sankcje polegajace na utracie waznos$ci przez
decyzj¢ administracyjna. Konstrukcja ich polega na tym, ze przepisy materialnego prawa
administracyjnego ustanawiaja skutek prawny w postaci utraty mocy przez decyzje w zwiazku z
zaistnieniem jakiego$ zdarzenia, np. niepodjecia przez adresata decyzji okreslonych dziatan lub
ich przerwania [zob. Z. Kmieciak, Skutecznos¢..., s. 88]. Przyklad takiej regulacji zawieraja m. in.
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przepisy prawa budowlanego, w mysl ktorych decyzja o pozwoleniu na budowe¢ wygasa, jezeli
budowa nie zostala rozpoczgta przed uptywem dwoch lat od dnia, w ktorym decyzja ta stafa si¢
ostateczna lub budowa zostata przerwana na czas dtuzszy niz dwa lata [art. 37 ust. 1 ustawy z dnia
7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, tekst jedn. Dz. U. 2006, nr 156, poz. 1118 ze zm.].

Konkluzja

Przeglad pogladow na temat sankcji w materialnym prawie administracyjnym uzasadnia
twierdzenie, iz na gruncie tej dziedziny prawa, nie mozna mowi¢ o jednej, spdjnej koncepcji
sankcji prawnej. Wigkszo$¢ autoréw ujmuje sankcje tradycyjnie, jako mozliwos$¢ zastosowania
przymusu w przewidzianym przez prawo przypadku. W doktrynie prawa administracyjnego
pojawita si¢ rowniez koncepcja utozsamiajaca sankcje prawna z caloksztaltem gwarancji
prawnych zabezpieczajacych realizacjg¢ prawa.

Analiza przepisbw prawa administracyjnego pozwala na wyr6znienie sankcji:
egzekucyjnych, karnych, sankcji wymierzanych w postgpowaniu jurysdykcyjnym oraz sankcji
utraty waznos$ci przez decyzje z mocy prawa, przy czym, formutujac katalog sankcji o charakterze
typowo administracyjnym, nalezy wylaczyé z niego sankcje karne. Srodki te, jako wymierzane w
trybie przepisOw prawa karnego, w oparciu o stwierdzenie winy sprawcy przestepstwa lub
wykroczenia, stanowia sankcje prawa karnego.

W systemie sankcji materialnego prawa administracyjnego szczegdlne znaczenie maja
niektore sankcje finansowe, a mianowicie: pieni¢zne kary administracyjne oraz tzw. oplaty
podwyzszone. Wydaje sig, iz sa to sankcje o charakterze typowo represyjnym, podstawowym
celem ich zastosowania jest bowiem ukaranie podmiotu za naruszenie normy prawa
administracyjnego. Represja polega na natozeniu na podmiot sankcjonowany obowiazku, ktory
powoduje powstanie sytuacji prawnej znacznie bardziej niekorzystnej niz ta, ktora powstalaby,
gdyby adresat normy zastosowat si¢ do pierwotnej dyrektywy postepowania.

Podsumowujac stwierdzi¢ nalezy, iz prawo administracyjne zasadniczo nie tworzy nowych
jakosciowo  $rodkow  sankcjonowania.  Podstawowa  roznica pomigdzy  sankcjami
administracyjnymi a karnymi polega natomiast na tym, ze te ostatnie znacznie czgsciej dotykaja
nie tylko sfery majatkowej, ale 1 osobistej podmiotu sankcjonowanego. Ponadto, sankcje
administracyjne, w przeciwienstwie do karnych, nie sa wymierzane przez sady lecz nakladane
przez organy administracji, 1 co szczegOlnie istotne, w zdecydowanej wigkszosci w oparciu o
zasade odpowiedzialno$ci obiektywne;.
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